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PREMESSA 


Com’è ben noto ai costituzionalisti, la conoscenza reale e 
diffusa della costituzione come “carta” dei principi che caratte¬ 
rizzano la vita dello stato, è un evento reso impossibile dalle 
modalità con cui i giuristi perseverano ad insegnare il diritto in 
tutte le sue articolazioni per materia, e come non si può 
conoscere la costituzione mediante il suo “testo”, così non si può 
sapere il diritto costituzionale attraverso la prevalente metodologia 
“manualistica” che scompone tradizionalmente i dati della realtà 
costituzionale in modo tale che ne risulta ben ardua la 
ricomposizione organica con un criterio che sia significativo 
della funzione della costituzione. 

Il problema si complica, ove si pensi di dar modo di 
conoscere quello che si conviene di chiamare “diritto pubblico” 
come sintesi di principi di cui la costituzione rimane il cardine, 
comportando un allargamento di conoscenze tale da abbrac¬ 
ciare l’universo dei rapporti sociali, e quindi da varcare la soglia 
del diritto pubblico, per coinvolgere i principi del “diritto 
privato” che insieme al diritto pubblicò concorre a individuare 
i principi generali dell’ordinamento giuridico, e quindi a reperire 
i valori del sistema giuridico di uno stato. 

L’estraneità alla conoscenza dei dati di fondo di un ordina¬ 
mento giuridico' e statuale in cui rimangono coinvolte larghe 
masse di cittadini, da un lato, e di studenti dall’altro lato, deriva 
infatti dalla convinzione che i giuristi stessi hanno della separatezza 
e della marginalità della propria cultura come dato fatale ed 
ineluttabile, dovuto alla irrinunciabile pervicacia con cui si 
ritiene che l’insegnamento debba rifiutare l’uso di un metodo 



che sia istituzionalmente “interdisciplinare”, sì che l’esasperata 
tendenza a motivare le “autonomie” scientifiche e didattiche di 
ogni materia di studio impedisce di fare apprezzare in chi studia 
i diversi collegamenti ed intrecci problematici che tra tutti gli 
indirizzi scientifici è necessario e non solo possibile organizzare, 
per fornire le basi effettive di una conoscenza della realtà come 
universo dei valori della vita sociale e istituzionale. 

Nel caso della costituzione - che rappresenta il cardine dei 
principi giuridici di ogni ordinamento - il formalismo in cui 
degenera l’insegnamento giuridico raggiunge il culmine perché 
permane una contraddizione tra il carattere “sociale” del dirit¬ 
to - come anche dell’economia -, e il carattere “specialistico” del 
suo insegnamento, come prova il fatto che i soli studenti delle 
scuole secondarie che conoscono in termini strettamente specia¬ 
listici il diritto sono i frequentanti degli istituti tecnici, così come 
gli studenti che frequentano le facoltà di lettere non sono 
coinvolti nello studio del diritto, pur avendo le basi formative 
che mancano a quelli degli istituti tecnici. 

Si è cioè convinti che la natura “sociale” del diritto vada 
assunta come mero presupposto, scientificamente irrilevante 
quanto alla spiegazione dei “contenuti” del diritto, e si persevera 
in un metodo di insegnamento per il quale, al massimo, indirizzi 
di studio ispirati ad un generico “realismo” giuridico sono 
tollerati come strumento di intellegibilità del diritto, ma secondo 
metodi interpretativi che comunque assicurino la totale separatezza 
dell’insegnamento del diritto come specialismo che — al pari di 
tutti gli specialismi - viva solo di vita propria, secondo i canoni 
del proprio “statuto” scientifico e metodologico. 

Da ciò discende una serie di conseguenze, tra le quali la 
principale e decisiva - a proposito del diritto costituzionale e del 
diritto pubblico - è quella che impedisce di assegnare un posto 
inconfondibile àlla natura di costituzioni che, come quella 
italiana entrata in vigore il 1 gennaio 1948, sono espressione di 
una transizione da un ordinamento come quello fascista a un 
ordinamento come quello democratico, con l’obiettivo di 
assecondare un processo di transizione da un tipo di società in 
cui il potere dello stato era dominato dal potere economico, ad 
un tipo di società in cui il potere politico potesse esprimere il 
potere sociale di forze rappresentative della maggior parte della 



società, secondo il principio della sovranità popolare di una 
repubblica “fondata sul lavoro”. 

Né basterebbe al superamento della separatezza degli 
insegnamenti, l’indicazione — a titolo meramente informativo 
- di segmenti di storia moderna e contemporanea volti a in¬ 
novare gli stessi studi storici con specifica attenzione agli 
aspetti politico-istituzionali della storia sociale, poiché l’esi¬ 
genza è quella di porre le singole partizioni del sapere in 
condizioni istituzionalizzate di aprirsi a tutte le altre, e quindi 
di rivedere il proprio “statuto” culturale e metodologico in 
funzione della ricomposizione del sapere come proiezione 
coerente delle forme di conoscenza nell’unità articolata e 
complessiva della realtà sociale studiata dalle scienze sociali, 
di cui il diritto - ma anche l’economia — è parte essenziale. 

Sembra pertanto necessario porre le indagini giuspubblicistiche 
entro un quadro di rilevazioni che assumano la costituzione 
come manifestazione non solo “giuridica” della realtà, ma anzi¬ 
tutto “sociale”, tanto più se - come nel caso della costituzione 
italiana, frutto del processo costituente 1944-47-è documentabile 
che l’elaborazione delle norme costituzionali ha messo in campo 
ideologie e progetti di società proprie delle forze “politiche” 
rappresentate nell’Assemblea costituente in termini di plurali¬ 
smo sociale e politico secondo il principio della “proporzionalità”; 
e, quindi, non categorie concettuali di tipo “giuridico” che, al 
massimo, avrebbero potuto fermarsi alle norme concernenti la 
“forma di governo”, mentre è ben noto sopratutto nella cultura 
non giurìdica che la costituzione italiana - repubblicana e 
antifascista - ha innovato anzitutto la “forma dello stato”, e 
quindi la base sociale e culturale di una organizzazione dello 
stato cui la cultura giuridica del tempo non era adeguata a fornire 
un modello coerènte. 

Di conseguenza, la scienza giuridica deve porsi al passo 
con l’evoluzione della cultura sociale che è alla base della 
cpstituzione, cercando di qualificare il suo “statuto” teorico 
■attraverso la collocazione delle proprie rilevazioni entro 
l’ambito delle conoscenze sociali, onde meglio collegarsi con 
le conoscenze elaborate da tutte le altre culture che della 
società si occupano, in un ventaglio che corrisponde a quella 
complessità che solo da un breve volgere di tempo è stata 



assunta come paradigma cui rapportare le diverse forme di 
partizione del sapere. In tale intento, nelle pagine dì questo 
elaborato si è indicato un esempio di possibile inserimento 
di un’analisi giuridica della costituzione entro un quadro di 
rilevazioni che assumano come determinante il superamento 
della dicotomia astratta tra visione “statica” e visione “dina¬ 
mica” del diritto, mediante la quale un concetto giuridico 
assunto come valore “astorico” impedisce di dare senso 
compiuto al processo “storico” della dinamica sociale e di 
decifrare le stesse dinamiche dei “concetti” che sono prodotto 
alla loro volta dei processi “storici”. Ciò comporta che lo 
studioso del diritto, specie nella fase storica successiva alla 
caduta del nazi-fascismo, si collochi entro il tipo di dialettica 
sociale e politica che condiziona i rapporti costituzionali, la 
funzione della normazione e quindi la teoria del diritto e dello 
stato, senza di che sarebbe impossibile apprezzare la stessa 
collocazione della scienza giuridica entro un quadro di rife¬ 
rimento culturale che per il suo carattere globale ha condi¬ 
zionato inevitabilmente il diritto mediante l’incidenza dei 
Principi Fondamentali e delle norme della “Prima Parte” della 
costituzione, sulla struttura e sul funzionamento dello stato. 

La scienza giuridica, in altri termini, sopratutto se affronta i 
problemi sollevati dalla natura della costituzione e cioè delle 
condizioni generali del sistema sociale, politico, istituzionale e 
quindi anche giuridico, deve misurarsi con la natura concreta 
dei rapporti presi in considerazione dalla costituzione mede¬ 
sima e dare corpo effettivo ai soggetti e alle finalità che i soggetti 
perseguono, nell’oggettività di una situazione complessiva che 
può ricostruirsi attraverso la dialettica che la normativa ha 
legittimato e posto in campo. Se in sede di teoria generale è 
coerente parlare di “tipologie” di soggetti e di finalità nella 
tipologia dei sistemi, quando si passa a interpretare un ordina¬ 
mento socio-politico-istituzionale - e quindi giuridico - stori¬ 
camente determinato, non è possibile corrispondere all’impe¬ 
gno specialistico, di fornire l’immagine dell’ordinamento oggetto 
di rilevazione, facendo una duplice operazione — metodolo¬ 
gicamente scorretta - consistente da un lato nel parlare degli 
■ istituti giuridici “positivi” dell’ordinamento stesso come se si 
trattasse di “species” astratte di un “genus” astratto anziché di 



“species” concrete da cogliere nei loro aspetti reali; e dall’altro 
lato nell’impedire alla teoria generale di fare i passi avanti che 
sono legati alla assunzione in sede sua propria dei termini reali 
con cui gli istituti del diritto positivo di ogni singolo ordina¬ 
mento possono fornire materiale di elaborazione teorica. 
Parlando dell’ordinamento costituzionale italiano, e usando 
come strumenti del ragionamento giuridico quelli desumibili 
dal livello di sviluppo della teoria generale del tempo, occorre 
riferirsi ai dati concreti dei soggetti sociali e polìtici organizzati 
nella concretezza della situazione storicamente ricostruibile, se 
ed in quanto — appunto — si abbia per obiettivo scientifico di 
interpretare le relazioni sociali, politiche e istituzionali conte¬ 
nuti in una normativa che è datata, come sono datati i soggetti 
che si muovono in rapporti dialettici, e che non solo vanno 
individuati nella loro dimensione effettiva, anziché essere solo 
presunti come presupposto implicito della “socialità” del diritto 
e dello stato, ma vanno altresì posti entro il quadro concreto 
della complessiva realtà che contribuiscono a delineare. 

Costituzioni formali come le costituzioni rigide che conten¬ 
gono principi regolatori della vita sociale hanno come caratte¬ 
ristica specifica proprio quella di fornire i contenuti materiali dei 
rapporti storicamente evolventesi, in una società storicamente 
segnata da un dialettica sociale e politica identificabile attraverso 
la soggettività specifica dei gruppi sociali organizzati, secondo 
regole che danno luogo a inconfondibili tipologie concrete di 
rapporti, nei quali il “pluralismo” o il “bipolarismo” sono matrici 
di sistemi istituzionali la cui forma di governo risulta segnata 
secondo i ritmi di una dialettica diversificata. 

Ne viene, che quando si parla della realtà — di cui la 
storiografia politico-istituzionale indaga, secondo le metodologie 
sue proprie, tutte le articolate modalità di manifestazione - la 
scienza giuridica di diritto positivo viene meno al suo compito 
se liquida i problemi fondamentali dell’interpretazione del diritto 
come regolazione formale di tipologie di rapporti, con un 
richiamo ad un concetto astraente come quello di “costituzione 
materiale”, della quale oltretutto risulta impossibile — come è 
documentato dalla dottrina che ne fa uso - identificare i tratti 
specifici, poiché nella sua estrema genericità offusca quella 
stessa esigenza di realismo giuridico che anche il più formalista 



tra i giuristi sente il bisogno di evocare, in quanto finisce per non 
fornire alcuna chiarificazione nell’interpretazione giuridica della 
natura specifica di uno stato storicamente determinato. 

Ecco, allora, la necessità che si rompa il muro del concetto 
di costituzione materiale, mediante un chiarimento intorno alla 
portata sostanziale della costituzione formale, che è un patto 
sociale e politico ricostruibile nei suoi significati di progetto di 
società, dovendosi trovare le spiegazioni al conflitto innestato 
dalla “costituzione-programma” con il richiamo a dati ben più 
complessi di quelli che il concetto di costituzione ha fatto 
evocare da parte dei giuristi, e che proprio perché a partire dagli 
anni venti chiamano in causa le “forze politiche dominanti”, 
vanno poi specificati con un’opera di individuazione così circo- 
stanziata da suggerire una formula classificatoria diversa da 
quella di costituzione materiale perché gli elementi in gioco 
sono numerosi e, data la loro varia natura ed articolazione, 
impegnano la scienza su un terreno che non è a stretto rigore 
“costituzionalistico”, pur avendo una forza di resistenza rispetto 
alla costituzione formale, che in tal senso rimane l’unico stru¬ 
mento concettuale agibile per cogliere insieme i caratteri della 
forma di stato e della forma di governo. 

La proposta di adottare come strumento classificatorio quello 
di “organizzazione del potere” - che non appartiene al linguaggio 
della scienza giuridica tradizionale - come base per qualificare i 
fenomeni della divaricazione dagli enunciati della costituzione- 
programma della effettività della disciplina formale dei rapporti 
sociali secondo principi generali difformi, è suggerita dal fatto 
che la capacità di tenuta della normativa “ordinaria” propria 
anzitutto (ma non solo) dei codici, non può spiegarsi se non 
considerando che in essa vengono a concentrarsi dati della realtà 
che la scienza giuridica persevera a considerare come “estranei” 
al suo statuto teorico di rilevazione, nel momento stesso in cui 
però gli riconosce la forza istituzionale di resistere alla 
deligittimazione che i nuovi principi della costituzione formale gli 
contrappongono dal momento della loro elaborazione. Tali dati, 
in stretta interdipendenza tra loro sono: il potere sociale delle 
classi portatrici di determinati valori ed interessi; il potere giuridico 
che tali classi hanno conseguito mediante istituti giuridici Ohe 
coniugano potere economico e potere politico ai fini della 



regolazione dei rapporti sociali; l’organizzazione che nell’intrec¬ 
cio di istituti del diritto privato e del diritto pubblico il potere 
sociale istituisce al proprio sostegno, nell’ambito dei principi 
“proprietari” e di “ordine pubblico” su cui è imperniata la tran¬ 
sizione delle varie fasi della storia di un ordinamento giuridico 
determinato: e nel caso italiano, volendo spiegare le vicende del 
suo ordinamento positivo, è gioco-forza dare atto dei nessi che 
nei passaggi dalla fase “liberale”, alla fase “fascista” alla fase 
“democratica”, legano gli istituti giuridici, sicché quel che la dottrina 
giuridica tenta di spiegare con la giustapposizione tra costituzione 
formale e costituzione materiale, richiede un aggiustamento, per¬ 
ché l’organizzazione del potere che si contrappone alla costituzione 
formale opera derogatoriamente rispetto a principi che vale or¬ 
ganizzazione delegittimano, ma non hanno la forza di imme¬ 
diatamente trasformare, se non in base alla legittimazione ad 
intervenire mediante processi di tipo riformatore. Tutto il qua¬ 
rantennio e più di vigenza della costituzione formale è segnata 
dal tentativo di conservare l’organizzazione del potere preesistente 
cui si è contrapposto l’uso alternativo della costituzione per 
trasformare con le riforme sociali e politico-istituzionali l’organiz¬ 
zazione del potere medesima. 

Quanto poi alle vicende connesse al dibattito e alle proposte 
di “riforme istituzionali”, tendenti a promuovere più o meno 
incisive revisioni della costituzione nella parte dell’ordinamento 
della Repubblica, benché diffusa sia la propensione ad affermare 
che per tale via si attuerebbe nel modo più tipico l’adeguamento 
o il ricongiungimento della costituzione formale alla costituzione 
materiale che sarebbero oggi radicalmente divaricate a favore di 
quest’ultima, occorre precisare come la problematica del cosidetto 
passaggio dalla “prima” alla “seconda" repubblica comporta il 
concretarsi di fenomeni ben più determinati e meno generici ed 
assiomaticamente interpretabili di quanto voglia esprimere il 
richiamo alla costituzione materiale. 

Infatti, da un lato più appare forte la divisione tra le stesse 
forze che spingono verso le “riforme istituzionali”, più risulta 
infondata la tesi secondo cui la costituzione formale sarebbe già 
ampiamente e da lungo (ma imprecisato) tempo superata, 
proprio perché per tale via si dimostra la forza di resistenza degli 
accordi intercorsi a suo tempo tra le forze costituenti; e, dall’altro 



lato, non può aver senso esplicativo parlare in quei termini delle 
due tipologie di costituzione, di fronte alla qualità dei contenuti 
delle ipotizzate riforme istituzionali, che vanno valutate in 
ragione dei termini differenziali degli accordi possibili o proba¬ 
bili ma ancora incerti tra forze che tendono - con maggiore o 
minore incisività e coerenza - a modificare anzitutto il proprio 
orientamento politico-culturale in ordine alla concezione della 
forma dello stato e dei suoi rapporti con la forma di governo. 

C’è, anzi, da sottolineare che la questione pregiudiziale che 
si pone è quella della compatibilità e congruità delle eventuali 
leggi di revisione del sistema di governo parlamentare, con gli 
obiettivi della forma di stato di dèmocrazia sociale, a conferma 
del fatto che esistono principi fondamentali immodificabili in 
quanto si pongono nel sistema di costituzione “rigida” come 
argine ad alterazioni incoerenti dell’ordinamento sociale e po¬ 
litico, e che quindi la forza della costituzione si esprime attra¬ 
verso la “forma” del suo vigore, e cioè ai contenuti materiali 
qualificati che l’assemblea costituente ha inteso conferire alla 
repubblica democratica fondata sul lavoro. Ciò è tanto vero, che 
si vorrebbe operare una “rottura” persino formale della costitu¬ 
zione, procedendo alla revisione con un meccanismo non 
previsto dall’apposito art. 138, proprio sul presupposto che la 
fase che si vorrebbe aprire possa e debba essere non tanto di 
“revisione” costituzionale, ma di instaurazione di un altro ordi¬ 
namento costituzionale, contrastante con quello ancora formal¬ 
mente vigente. 

È evidente come in questa situazione non giochi alcun ruolo 
quella che si persevera acriticamente a chiamare costituzione 
materiale, dovendosi semmai prendere atto che la chiave di lettura 
dei processi di istituzionalizzazione del diritto - a cominciare da 
quel che attiene alla costituzione dello stato - va individuata in 
quel potere sociale che è il luogo della contrapposizione degli 
interessi, e di una dialettica che condiziona la realtà giuridica, che 
a sua volta è condizionata dal diritto a seconda del contenuto dei 
principi fondamentali assunti per guidare il sistema di relazioni 
socio-politiche verso obiettivi di stabilizzazione, ovvero di tra¬ 
sformazione della società e dello stato. 

Poiché nel raccordo tra principi costituzionali e sistema 
normativo - nella continuità che collega attraverso gli “istituti 



giuridici” il passaggio dallo stato liberale, allo stato fascista e allo 
stato democratico - è individuabile una determinata organizza¬ 
zione del potere, ove si intenda cogliere il nesso di causalità tra 
spinte ai mutamenti costituzionali e loro formalizzazione, è 
invitabile tener presente il ruolo dei soggetti sociali garantiti nel 
loro potere tramite quella simbiosi tra istituti privatistici e 
pubblicistici di regolazione ininterrotta di vita sociale che si pone 
come “limite” ai principi della costituzione di democrazia socia¬ 
le, onde impedire le riforme, o come base di “restaurazione” dei 
principi dello stato liberale su cui ha potuto fondarsi ed affer¬ 
marsi la formazione sociale del capitalismo. Né, d’altra parte, la 
retorica enfasi sulla “forza pedagogica” dei principi costituzionali 
di democrazia sociale derivanti dal pensiero del cattolicesimo 
sociale e da quello di ispirazione marxista - di cui ad un abnorme 
“messaggio” presidenziale (26 giugno 1990) -, può dare coeren¬ 
za oltre che fondamento alla indebita proposta di “nuovo patto 
costituzionale” di tipo “decisionista” secondo la tradizione del 
filone liberale, contro il quale si erge tuttora una costituzione 
formale la cui fedele difesa, lungi dal trasformarla in un “fetic¬ 
cio”, vale non solo a sbarrare la strada delle delegittimazioni 
dall’esterno e dall’interno delle istituzioni democratiche e 
antifasciste, ma altresì a rilanciare le iniziative necessarie per 
socializzare il “potere organizzato” contro i diritti della maggior 
parte dei cittadini, di quel “soggetto reale” che si vorrebbe 
impiegare contro la democrazia. 


Salvatore d’Albergo 


Pisa, 31 ottobre 1991 
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DAL COSTITUZIONALISMO LIBERALE 
AL COSTITUZIONALISMO DEMOCRATICO 


1. Dialettica sociale e politica e teoria del diritto e dello Stato 

2. Rapporti sociali e politici nello stato autoritario e nello Stato totalitario 
3- Transizione e processo costituente nella fondazione dello stato demo¬ 
cratico 



1. DIALETTICA SOCIALE E POLITICA 
E TEORIA DEL DIRITTO E DELLO STATO 


Una valutazione scientifica della natura e del ruolo della 
costituzione, come norma fondamentale di un ordinamento 
giuridico, e in particolare di quell’ordinamento giuridico stori¬ 
camente qualificato come stato pur prescindendo dalle sue 
specifiche configurazioni, richiede alle soglie degli anni duemila 
l’uso di un metodo che risulti idoneo a cogliere il senso di un 
lungo processo non lineare di sviluppo delle contraddizioni fra 
gli interessi sociali di cui sono portatori - come singoli, e come 
appartenenti alle varie classi sociali (e relativi gruppi interni) - 
tutti i membri della società, in condizioni di diseguaglianza reale 
(o materiale) nelle molteplici differenziazioni di razza, sesso, età, 
religione, e collocazioni nei rapporti sociali di produzione di 
beni e servizi. 

La necessità di considerare il tipo di dialettica sociale e 
politica che anima una società storicamente determinata come 
quella italiana, allo scopo di valutare la consistenza del suo 
ordinamento giuridico e quindi la natura e il ruolo della co¬ 
stituzione che ne rappresenta il punto unificante, è comprovata 
dalla particolare accentuazione che tale dialettica ha assunto 
nelle vicende sociali e politiche contemporanee, in un crogiolo 
che sempre più evidenzia le connessioni con la vita del diritto 
e dello stato dell’organizzazione finanziaria ed economica pri¬ 
vata, e quindi le interrelazioni tra società nazionali, società 
sovranazionale e mondo universale degli stati e della loro 
organizzazione intemazionale, come proiezione dello sviluppo 
degli interessi sociali e della gerarchia nella quale essi si trovano 
storicamente coinvolti. fp——=-■■■ 



Con dò acquista rilievo determinante una lettura della fun¬ 
zione della costituzione intesa non solo come astratta norma 
fondamentale, ma come concreta sintesi di determinazione di 
valori da cui discende - con più o meno coerenza, e con più 
o meno immediatezza - lo svolgimento dinamico del diritto, 
quale tramite a sua volta della dialettica sociale. Mediante 
l’indagine intorno alle caratteristiche di un ordinamento giuri¬ 
dico dato - e storicamente determinato —, si rende possibile 
cogliere i dati di riferimento utili all’approfondimento dei pro¬ 
blemi di teoria generale del diritto e dello stato che un ordinamento 
positivo suscita, e ciò comporta un’attitudine ad usare in modo 
non meccanico i concetti generali elaborati sulla base dei 
caratteri del diritto e dello stato delle fasi storiche precedenti 
quella in esame: e proporre una valutazione intorno alla natura 
del diritto pubblico italiano dell’epoca successiva alla fine della 
seconda guerra mondiale, comporta la necessità di indagare sui 
significati generali del passaggio di fase che la creazione della 
nuova costituzione reca con sé, dando rilievo nell’analisi non 
solo alla processualità di ogni manifestazione del diritto, ma 
anche alla portata paradigmatica di una “transizione” che è carica 
di tutti i possibili significati attribuiti al rapporto tra diritto e stato 
nella cultura giuridica dell’epoca. 

Infatti, la vicenda dei rapporti tra teoria generale del diritto 
e dello stato e dottrina di diritto positivo relativa ad un deter¬ 
minato ordinamento, è talmente segnata da interdipendenze 
nonostante la differenza dei percorsi analitici, che spesso la 
prima, nelle versioni di quello che si è convenuto di chiamare 
“diritto pubblico generale”, rappresenta l’introduzione, o con¬ 
densa i principi generali delle ricostruzioni di diritto costituzionale 
propri di un ordinamento determinato, e con riferimenti impliciti 
alle condizioni storiche della sua vita e vicissitudini. 

Il perdurare della antica controversia o giustapposizione tra 
normativismo e istituzionalismo, in una ricerca ancora più 
datata sui rapporti tra giusnaturalismo e giuspositivismo, non 
tanto si arricchisce di nuove capacità di letture o riletture 
intorno al formalismo e al realismo giuridico, quanto di ele¬ 
menti di novità non esplicitamente o chiaramente individuati,che 
derivano dagli ingredienti di natura giuridica come reperti del 
processo storico in cui i mutamenti si presentano anche in 



forme nuove di stato e di governo, con effetti ineluttabili anche 
se non chiaramente avvertibili sul dibattito teorico generale 
intorno al diritto e allo stato. 

Anche volendo dare per scontato il più lento accumularsi 
nella teoria generale degli effetti che sulle “categorie concettuali” 
derivano dal concreto disporsi degli istituti del diritto positivo, 
rimane essenziale il contributo degli scienziati delle singole 
partizioni del diritto stesso all’elaborazione teorica che, senza il 
materiale fornito dall’esperienza, rischierebbe di chiudersi in 
astrazioni generalizzanti idonee a far valere sulla realtà in atto 
canoni interpretativi che non corrispondono effettivamente agli 
sviluppi del diritto positivo. 

Per le vicende dell’ordinamento italiano e del suo diritto 
pubblico, ciò riveste un significato particolarmente denso proprio 
per il nesso che la specificità di quello che è stato chiamato il 
“caso” italiano presenta con le concezioni stesse del diritto e 
dello stato viste in una angolazione di teoria generale, ove si 
tenga conto cioè della portata giuridica del nascere di un nuovo 
ordinamento mediante la considerazione dei dati della dialettica 
sociale e politica che hanno contrassegnato la “transizione” da 
un ordinamento all’altro, e quindi il “processo costituente” di cui 
la nuova costituzione rappresenta anzitutto un esito. Già Santi 
Romano, proprio nel 1944 - anno cui occorre riferirsi per 
affrontare i problemi giuridici della transizione - sottolineava (a 
maggior chiarimento della sua concezione del diritto e dello 
stato) che gli enti sociali o le istituzioni se sono delle realtà non 
possono essere considerate delle realtà “astratte”, cioè “ideali” 
e “non materiali”, perché sono bensì “astratti” i concetti o le 
figure o gli istituti che dir si voglia “dello Stato, della famiglia, 
della persona giuridica” ma sono realtà “concrete” i singoli Stati 
esistenti, questa o quella famiglia, questa o quella persona 
giuridica, sicché sarebbe grave errore se si affermasse che lo 
stato italiano o quello francese o quello germanico sono delle 
astrazioni, se si trascurasse che i singoli Stati che sorgono, 
vivono, esplicano la loro potenza, si combattono fra loro, sono 
enti, non solo del mondo concettuale, ma anche “e prima del 
mondo reale”. Se vogliamo, dunque, parlare della realtà giuri¬ 
dica dello Stato affrontando - come risulta necessario — ogni 
dato essenziale della sua vicenda specifica, lo studio dello stato 



italiano si presenta come occasione non solo per coglierne le 
reali caratteristiche nei termini che il diritto contribuisce ad 
enucleare, ma anche per fornire utili strumenti di conoscenza 
analitica alle indagini di teoria generale che adotteranno bensì 
delle astrazioni concettuali sui tipi di stato e sui relativi caratteri 
del diritto, purché non si prescinda dalla concreta realtà che lo 
studio del diritto positivo italiano consente di valutare, alla 
stregua certo del livello di maturazione acquisito a quel tempo 
dalla teoria generale che però, a sua volta, è destinata a 
rinnovarsi. 

Su tali basi, una considerazione giuridica della transizione 
comporta il superamento dello schema della “transitorietà” e 
della “provvisorietà”, che vale certo a qualificare il regime 
giuridico della fase contingente, ma che impedisce di cogliere 
quel che di prospettico e permanente una fase come quella 
“costituente” rappresenta, sia per spiegare il “passaggio” - 
appunto, la transizione - da un ordinamento ad un altro (e 
quindi da un tipo di stato ad un altro tipo di stato), sia per 
spiegare anche sulla base degli atti costitutivi del “passaggio” la 
portata complessiva della fase costituente che comprende, ma 
non si esaurisce nei lavori dell’Assemblea Costituente: donde 
una serie di implicazioni giuridiche a proposito della “costitu¬ 
zione formale” e del modello di ordinamento con essa poi 
entrato in vigore. 

Ferma rimanendo l’esigenza di dare rilievo agli elementi di 
quella che non a caso i giuristi chiamano fase “transitoria e 
provvisoria”, per dare una scomposizione al periodo ristretto di 
tempo nel quale si è avuta la fine del regime statutario-fascista 
(1943), il determinarsi di un regime di “costituzione provvisoria” 
(1944-47), e l’entrata in vigore della nuova costituzione elaborata 
dall’Assemblea Costituente (1946-47), occorre tuttavia individuare 
anche con gli strumenti della cultura giuridica (e non solo 
sociale, storica, politica, economica) i contenuti di quella che va 
sottolineata come fase di transizione, allo scopo di riassumere 
quegli elementi della dialettica sociale e politica entro cui sono 
rilevanti le contrapposizioni o contraddizioni di cui si sostanzia 
la differenza tra i caratteri dell’ordinamento giuridico dello stato 
liberale, quelli dello stato fascista e quelli dello stato democratico 
formatosi nella fase complessa del periodo 1943-47. 



Si entra perciò in contatto con problemi della vita reale, che 
vedono spostare lo scontro degli interessi di gruppi sociali e 
quindi di tutti i singoli che ne sono parte al livello delle strutture 
formali del diritto e dell’organizzazione dei pubblici poteri (in 
cui lo stato è venuto sostanziandosi), incontrando una forma 
della realtà anche giuridica - e che, anzi, quando si riveste delle 
incidenze di tipo giuridico fa più drammaticamente parlare di sé: 
ed è quel che si riassume nel termine emblematico di “crisi”, crisi 
del diritto, crisi dello stato. Parlare della transizione dal fascismo 
alla democrazia comporta dunque per il giurista ricostruire con 
le sue categorie concettuali i referenti di quella più vasta e 
profonda crisi che ha sottoposto a tensione la vita del diritto e 
dello stato - ma più in generale delle comunità nazionali ed 
internazionale -, a causa di una contraddizione che ha percorso 
il mondo in quei tornanti particolari di una crisi universale che 
in coincidenza con le due guerre mondiali ha provocato modi¬ 
fiche di segno diverso in vari ordinamenti giuridici, tramite 
movimenti rivoluzionari, o per converso, assestamenti o conso¬ 
lidamenti in altri ordinamenti. 

Per dare a tali riferimenti i contorni più appropriati, va 
evidenziato che motore della contraddizione sociale e politica 
- che diviene anche contraddizione istituzionale - è la lotta 
culturale e quindi di egemonia intorno ai criteri per risolvere 
l’antinomia tra individuo e stato, tra società e stato, ciò che ha 
alimentato una controversia in ordine alla traduzione con stru¬ 
menti normativi e istituzionali dei “valori” di libertà e di eguaglianza 
assunti a idee-guida sulla spinta della rivoluzione francese, e 
quindi in ordine al significato che poi la “democrazia” dovrebbe 
assumere nel segnare le regole della convivenza. Posto che per 
l’ordinamento italiano sotto il profilo giuridico, la questione della 
transizione si presenta come il filtro di una duplice generale 
contraddizione nell’unità costituzionale di riferimento rappre¬ 
sentata dallo statuto albertino che ha avuto vigore per un secolo, 
parlare di “valori” e di “democrazia” comporta una specifica 
attenzione non strettamente filosofica alle ragioni della contrad¬ 
dizione derivante dalla separazione tra democrazia politica, e 
democrazia sociale ed economica. Tale contraddizione, mentre 
è da sola sufficiente a distinguere tipologie di stati variamente 
qualificabili come democratici, in casi come quello italiano 



(seguito poi da altri, il più importante dei quali è quello tedesco), 
comporta ulteriormente la considerazione dei rapporti di reci¬ 
proca esclusione-inclusione tra costituzionalismo liberale e fa¬ 
scismo: il tutto avendo presente sullo sfondo la contrapposizione 
tra società capitalistica e società socialista, per quelle connotazioni 
che i rapporti tra formazione sociale e stato avevano assunto 
nella fase nella quale avevano avuto modo di affermarsi la 
rivoluzione bolscevica, e la costituzione di Weimar. 

Non si può non affrontare, in altri termini, come condizione 
per interpretare la transizione, la traduzione in termini giuridici 
della dialettica sociale e politica nelle vicende che hanno 
caratterizzato quella che già era stata preconizzata come crisi 
dello stato moderno, e che in Italia sarebbe stata poi la crisi 
dello stato liberale, ciò che la cultura giuridica tradizionale 
mantiene entro gli ambiti solo apparentemente univoci della 
formula di “stato di diritto”. Benché sì debba sempre ricono¬ 
scere l’importanza - come valore “minimo” e perciò irrinun¬ 
ciabile - di quello che si è convenuto di chiamare “stato di 
diritto”, si tratta al tempo stesso di uscire dalle indeterminatezze 
che tale formula implica ove non si esamini con gli strumenti 
del diritto positivo la qualità effettiva degli istituti giuridici che 
nell’ambito della grande partizione tra diritto pubblico e diritto 
privato, danno corpo alla complessiva realtà giuridica in una 
società storicamente determinata. 

Una prima considerazione va fatta propria per meglio collo¬ 
care la portata di tale partizione nel contesto degli istituti 
giuridici e dei loro rapporti, poiché non risulta comprensibile 
la disciplina della proprietà privata come funzione ad essa 
riconosciuta se non si commisura a tale disciplina quella dello 
“status civitatis”, e viceversa: e com’è noto, in mancanza di una 
tale commisurazione - che naturalmente non viene trascurata 
da analisi delle altre scienze sociali - la teoria generale del 
diritto e dello stato, condizionata dal suo compito di astrazione, 
rimane chiusa nel suo quadro di sistemazione concettuale, che 
ha come centrale lo studio degli ordinamenti normativi, delle 
tipologie normative, della dinamica delle norme, dei rapporti tra 
ordinamento intemazionale e ordinamento statale, spingendosi 
sino al territorio della pluralità degli ordinamenti giuridici, ma 
non superando le separatezze culturali delle singole scienze 



giuridiche - specie, appunto, di quelle appartenenti ai due 
ambiti generali pubblico/privato -, finisce per non attingere a 
più articolate specificazioni intorno ai contenuti della teoria 
generale stessa. 

Il richiamo alla proprietà e alla condizione giuridica del 
cittadino non è certo casuale, trattandosi dei parametri fonda- 
mentali delle varie culture per disgiungere o collegare ruoli 
diversi delle medesime soggettività, sicché diviene assai facile 
non cogliere la corrispondenza biunivoca che lo stato liberale 
(stato di diritto) ha istituito tra la assenza di funzione sociale della 
proprietà, la riduzione (agli inizi, estrema) del diritto di voto, e 
l’assenza di poteri di controllo nell’economia (della quale la 
proprietà, nonché l’impresa, rappresentano i capisaldi). 

Vero è che l’analisi di diritto positivo, con riguardo al 
processo di codificazione che ha accompagnato l’attuazione 
dello statuto albertino, consente di registrare l’intima coerenza 
tra il regime di costituzione flessibile e il codice civile, sia per 
l’inserimento in quest’ultimo delle cosiddette “preleggi” - il cui 
contenuto prolungava i principi costituzionali -, sia per il 
carattere qualificante che in coerenza con la costituzione rice¬ 
veva la disciplina civilistica della proprietà privata, con la 
consacrazione di una autonomia privata così organicamente 
espressiva dei più generali rapporti tra società e stato, che la 
stessa cultura del “socialismo giuridico” era lungi dall’ipotizzare 
forme di intervento pubblico avverso la proprietà. Ciò non era 
contraddetto dal fatto che il codice di commercio affrontasse i 
problemi più strettamente connessi con lo sviluppo produttivo 
e con l’attuazione di una politica economico-sociale in una fase 
nella quale ancora non si era distinta una disciplina della 
proprietà “mobiliare”; mentre aveva la sua più coerente conferma 
nei caratteri del codice penale, imperniato sul rispetto della 
proprietà e dell’individuo visto in una luce che segnava 
particolarmente il contrasto tra il principio formale di eguaglian¬ 
za e quello dei rapporti effettivi tra i soggetti giuridici: tanto che 
non ancora si era profilata una normativa sui rapporti di 
lavoro,che ne segnasse una enucleazione dal mero diritto ob¬ 
bligatorio di stampo prettamente civilistico, e che era lungi del 
maturare una visione dei diritti sociali come qualità nuova dei 
diritti soggettivi. 



Ciò comporta il riconoscimento che una costituzione “ottriata” 
come quella del primo “quarantotto” non si è limitata a definire 
le nuove forme del governo ma- al di là dell’essere “breve” o 
“modesta” - ha introdotto una forma di stato che Giannini ha 
definito “monoclasse”, ricorrendo ad un criterio di lettura del 
fenomeno giuridico che propone esplicitamente il collegamento 
permanente tra realtà sociale e realtà normativo-istituzionale, 
per raffigurare i termini di una determinata realtà giuridica. 

Per comprendere quale svuotamento la separazione tra teoria 
generale e scienza specialistica abbia prodotto, basti pensare al 
fatto che le dottrine dominanti si fondano sul presupposto che 
la strutturazione dell'ordinamento poggia sul criterio della sua 
validità e quindi sul criterio della legalità formale delle norme, 
con una scelta metodologica che se appare conseguente nel¬ 
l’esclusione di ogni indagine sulla giustezza delle norme e sulla 
effettività dell’ordinamento normativo, risulta oggi - anche alla 
luce dello sviluppo storico della società e del diritto - insuffi¬ 
ciente ed arbitraria nell’escludere l’effetto costitutivo delle scelte 
di “valore” compiute nelle costituzioni. E ciò rivela un significato 
a prima vista non rilevante nell’ipotesi delle costituzioni flessibili 
cui viene solo ascritto il carattere formalmente recessivo rispetto 
alla legge ordinaria, mentre v’è da domandarsi se sia soltanto 
casuale che nell’ordinamento italiano la legge - e massime i 
codici che, soprattutto nello stato liberale, hanno segnato i 
caratteri di fondo delfordinamento in ogni sua parte - non abbia 
contraddetto sostanzialmente, ma anzi abbia consolidato la 
supremazia della proprietà come istituto giuridico che nella 
costituzione flessibile ha avuto il compito di identificare la 
formazione sociale cui riferire l’organizzazione dello stato. 

Il fatto, documentato da tutta la letteratura giuridica, che del 
nuovo stato costituzionale si siano studiate le caratteristiche 
dall’esclusivo punto di vista della forma di governo - donde 
l’attenzione concentrata sulle differenze tipologiche tra governo 
costituzionale puro (o monarchia limitata) e governo parlamen¬ 
tare, nonché sulle condizioni dell’effettivo affermarsi di que- 
st’ultima -, dà ragione di un’esigenza culturale volta a collocare 
il ruolo delle forze sociali entro un quadro problematico idoneo 
a dare un connotato non riduttivo al “costituzionalismo liberale”, 
e a dare le prime, necessarie risposte a questioni come quella 



del rapporto tra diritti individuali e interessi sociali, e come 
quella che proprio nell’anno di concessione dello statuto albertino 
veniva anticipata sulla base della matrice teorica del materiali¬ 
smo storico come “la questione sociale”, del nesso tra rapporti 
di produzione e rapporti politici, onde interpretare con nuovi 
strumenti teorici i rapporti tra società e stato. 

Naturalmente, più che di un’omissione - così con gli strumenti 
critici odierni la si potrebbe valutare - si è trattato di una 
impostazione rigorosamente coerente di un costituzionalismo 
che vedeva una società così naturalmente divisa in classi, da 
accomunare, ad un’esclusione preventiva delle classi più 
gerarchizzate dallo “status civitatis” perché non proprietarie (e 
incolte), una inclusione formalmente garantita dei vecchi ceti su 
cui si era retta la monarchia assoluta, e dei nuovi ceti borghesi 
di ispirazione liberale, che miravano con la conquistata sogget¬ 
tività politica (negata alla maggior parte dei “sudditi”) ad acquisire 
una superiore situazione di potere nei rapporti sociali: nel che 
può cogliersi l’aspetto duplicemente restrittivo-progressivo dei 
principi statutari di libertà e di eguaglianza, nonché della formula 
dottrinaria dello stato di diritto. 

La dialettica sociale e politica della fase che precede la crisi 
vera e propria dello stato liberale, va quindi colta nei termini 
di una sua decisa unilateralità - dall’alto verso il basso -, e 
di una concorrenza al potere tra forze sociali che sul terreno 
politico si dividevano i compiti entro il processo di 
stabilizzazione delle condizioni di avvio del nuovo stato 
unitario e centralizzatore, e dello sviluppo civile e sociale 
della collettività, nel contesto di quel tipo di ricambio tra forze 
“di governo” che è noto nella sequenza di “destra storica” e 
di “sinistra storica”. Ciò fornisce una prima spiegazione 
delfimproponibilità di un paragone come tra dati omogenei 
del funzionamento dell’apparato costituzionale dello stato 
liberale — soprattutto delle origini, ma anche delle fasi succes¬ 
sive più prossime alla crisi definitiva —, e del funzionamento 
delle strutture costituzionali dello stato democratico, 
improponibilità che può intendersi solo attraverso la spiega¬ 
zione delle ragioni che fanno celare dietro i medesimi istituti 
giuridici - elevati ad astrazioni concettuali — fenomeni di 
diversa natura, e interpretabili correttamente mediante l’ana- 



lisi del tipo di dialettica sociale e politica sviluppatasi nelle fasi 
diverse del rapporto governanti-governati. 

Va, infatti, tenuto ben presente che nella fase precedente il 
primo delinearsi di forme politiche organizzate, il rapporto tra 
società civile e società politica era assicurato da gruppi ristretti 
di notabili in cui si suddivideva una classe dirigente “omogenea” 
sotto il profilo degli interessi sociali rappresentati, ed articolata 
nell’esercizio del potere istituzionale, al governo e in parlamen¬ 
to, nell’esecutivo e all’opposizione, secondo gli schemi di “al¬ 
ternanza” propri del governo parlamentare di tipo liberale. 

Ciò faceva registrare una duplice contraddizione, la prima tra 
le forze sociali esprimenti la classe dirigente eppure contrapposte 
in termini di rapporti istituzionali nella fedeltà alla monarchia; 
la seconda, tra i gruppi dirigenti della nobiltà, della borghesia, 
del clero e le masse contadine prima ed anche operaie poi, il 
che dava all’assetto istituzionale una configurazione che sarebbe 
corretto chiamare di “doppio dualismo”: interno al sistema di 
governo il primo, tra il sistema di governo e la società atomizzata, 
il secondo. 

In tali condizioni, l’avvertita divaricazione tra teoria generale 
del diritto e scienza costituzionale si rivela in tutta la sua- 
profondità ove si pensi a quale antinomia presenti il modulo 
teorico sulla funzione del diritto di garantire “certezza giuridica” 
e “armonia sociale”, rispetto alle forme concrete dell’organizza¬ 
zione del potere in cui si traduceva l’applicazione dello statuto 
albertino. Anche ad ammettere che i limiti delle dottrine generali 
e di diritto positivo, derivando da una stessa matrice ideologica 
e culturale, debbano essere ripartiti equamente, perché è co¬ 
munque indubbio che la cultura giuspubblicistica - specie di 
impostazione liberale - non ha fornito contributi volti a influen¬ 
zare le teorie generali, rimane con tutto il suo peso ancor oggi 
determinante il fatto che diritto e stato siano considerati quali 
ordinamenti che con regole dinamiche mirano a garantire la 
pacifica convivenza e quindi i diritti dei cittadini e comunque 
dei soggetti riconosciuti, evitando nel contempo di chiarire quale 
peso abbia la differenza delle soggettività - persone “giuridiche”, 
e non solo persone “fisiche” - nella separazione/commistione 
tra pubblico e privato, dietro la quale la situazione reale del 
“cittadino” tende a scomparire, e in ogni caso ad occultarsi. 



In tal modo, se si sono con qualche approssimazione (e non 
senza residui) identificate le coordinate teoriche di un superamento 
del concetto di diritto e stato consono alla forma dello stato 
assolutoci è preteso di fornire una spiegazione valida “sub 
specie aetemitatis” del rapporto tra forma del diritto e forma 
dello stato, quasiché si potesse sicuramente nell’astrazione 
tipologica confondere difformità reali di organizzazione e di 
normazione, in una sorta di operazione ideologica per la quale 
è sufficiente consentire con le finalità dei soggetti sociali dominanti 
- e con le ragioni della relativa formazione sociale storicamente 
data, il capitalismo -, per concordare con l’ideologica giuridica 
da essi espressa, sì da poter relegare in un ambito secondario 
e al limite indifferente le variabili specifiche dell’organizzazione 
del potere in cui si traducono nel corso della storia le costituzioni 
dei diversi stati. 

La teoria normativa, quella di stampo “kelseniano” da cui tutte 
le altre discendono con varianti non decisive, riesce nell’utile ed 
anche necessario intento di chiarire i criteri differenziali del 
diritto da altri fenomeni con cui esso si incontra, e nel contempo 
di spiegare quali processi dinamici facciano svolgere all’interno 
dell’ordinamento normativo la serie di atti che danno concretezza 
alla legge come comando generale ed astratto; ma tale spiegazione 
finisce per assolvere ad un ruolo di mera spiegazione del 
fondamento della giuridicità e dei suoi metodi di esplicazione 
scientifica, oltre il quale è però necessario andare se la giuridicità 
non prescinde dai caratteri delle vicende del diritto positivo e 
della dialettica sociale e politica di ciascuna società e di ciascun 
tipo di stato. 

Una riprova importante di tale necessità del superamento di un 
discorso pur fondamentale sui caratteri e sul ruolo della categoria 
della giuridicità, è data dagli equivoci che accompagnano il 
concetto di sovranità, nel quale possono agevolmente confondersi 
caratteri eterogenei del concetto di stato, come appunto quello, di 
stato assoluto e quello di stato costituzionale, se l’attribuzione di 
sovranità allo stato inteso come persona impedisce di distinguere 
la concreta incompatibilità tra forme di stato che si sono storicamente 
susseguite per contrasto di funzioni significative di ogni aspetto 
della vita sociale. 

Ove tale differenza dovesse sbiadirsi, i limiti dell’elaborazione 



teorica non potrebbero sottacersi per la parte che la riguarda, 
sorgendo anche il dubbio fondato che il doppio dualismo 
suaccennato, in quanto tra l’altro legittima uno spostamento 
effettivo del potere verso quel vertice che il costituzionalismo 
liberale si dice volesse attrarre nell’orbita del diritto, sia stato 
costruito per “coprire” il potere - appunto - dello schermo della 
volontà generale, ma senza fargli perdere decisivamente quel 
ruolo contro il quale dalla rivoluzione francese in poi si è 
espresso un moto sociale di cui non si sono spenti gli echi, ma 
di cui è da vedere se e come sono stati raccolti gli inviti a 
modificare gli assetti politico-istituzionali dello stato nelle forme 
del diritto positivo. 

Tutto ciò non può ancora essere accolto dalla scienza giu¬ 
ridica in quanto essa - proprio in quanto usa il metodo ritenuto 
ancora l’unico conseguente - non appare disposta ad ammettere 
che v’è almeno un primo dualismo da studiare giuridicamente, 
quello tra società e stato, che viceversa viene preso in consi¬ 
derazione come un dato esterno al discorso prettamente giuridico, 
sì da operare una doppia estraneazione: dell’analisi “reale” dello 
stato, con la motivazione che diversamente l’analisi giuridica 
perderebbe la sua autonomia; e della specifica valutazione dei 
rapporti tra società civile e società politica in uno stato storicamente 
determinato, onde evitare escursioni in valutazioni di ordine 
politico e sociologico. In tale contesto, l’idea che lo stato liberale 
veda realizzato il primato della legge, reca con sé un equivoco 
fondamentale, che porta con sé una serie di conseguenze di 
portata generale ma implicite e non chiaramente percepibili, se 
non si pone in evidenza - ciò che è tipico problema di diritto 
positivo di un ordinamento dato, e di sua specifica interpreta¬ 
zione - come sono disposti i rapporti degli organi costituzionali 
perché la legge possa essere elaborata ed entrare in vigore; il 
che fa il paio con l’idea che nel medesimo tipo di stato, si sia 
in presenza del primato del parlamento, senza peraltro verificare 
- sempre in termini di diritto positivo - quale sia in concreto il 
rapporto tra potere esecutivo e potere legislativo, in una lettura 
non schematica della divisione dei poteri. 

La stretta connessione e interdipendenza tra i concetti di 
sovranità, legge, parlamento, poteri dello stato - tutti peraltro 
conoscibili nella vita di ogni singolo ordinamento -, fa sì che si 
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possa continuare a mantenere una incomunicabilità sostanziale 
tra la teoria generale e la cultura giuridica positiva, con la 
conseguenza peraltro che si possono perpetuare nel tempo le 
influenze ideologiche di cui sono intrisi i concetti generali ed 
astratti, sì da determinare una situazione per la quale gli stessi 
mutamenti del diritto positivo e delle forme storiche di stato e 
di governo vengano riassorbiti entro schemi atti a far perdere di 
vista le differenze specifiche che la storia sociale e politica fa 
emergere a livello normativo ed istituzionale nei diversi ordi¬ 
namenti giuridici e statali. 

Può dirsi davvero singolare, di fronte a quanto qui richiamato, 
che tutto il dibattito teorico sul metodo giuridico, sui rapporti tra 
diritto e storia e quindi tra diritto e politica - di grande rilievo, 
e quindi necessario, per individuare il ruolo delle varie culture 
nelle loro partizioni -, non sia valso ad agevolare l’affermarsi di 
una compenetrazione di significati generali sul diritto e lo stato 
sulla base del rifluire delle analisi sulle forme concrete del diritto 
nel campo teorico generale, che perciò stenta ad accompagnare 
le vicende di crisi ricorrenti nella storia sociale e istituzionale. 
Sicché può persino dubitarsi che lo studio teorico generale (pur 
senza identifìcarvisi) si proietti più nell’ambito della filosofìa del 
diritto che nell’ambito della scienza giuridica propriamente 
detta, esercitando però, per la sua stessa collocazione nella 
divisione del lavoro culturale (specie fra filosofia e scienza) 
un’influenza ideologica sulle scienze specialistiche come quelle 
del diritto pubblico, sui terreni ad esse più immediatamente 
riferibili (ma ormai - come vedremo - è da escludere che le 
scienze del diritto privato siano estranee ai rapporti con quelle 
del diritto pubblico ed alle relazioni trasversali con i problemi 
generali della teoria del diritto e dello stato). 

Una teoria generale che non affronti espressamente, cioè con 
riferimento ai caratteri fondamentali acquisiti nel tempo dal¬ 
l’organizzazione costituzionale dello stato e delle forme di 
governo, rischia di rimanere estranea al divenire del diritto e 
dello stato, ma proprio perciò ha la responsabilità di far valere 
surrettiziamente significati di istituti giuridici che le nuove forme 
concrete dello stato e del diritto siano venuti a modificare nelle 
“forme” e quindi anche nei “contenuti” analizzati mediante le 
categorie concettuali delle teorie generali. Entro le formule di 



“stato moderno”, “stato di diritto”, “stato parlamentare”, “gover¬ 
no parlamentare”, “legge”, sono individuabili nel mutare delle 
costituzioni significati non solo cangianti ma persino antagonisti, 
che le qualificazioni teoriche su “diritto”, “potere”, “ordine”, 
“giustizia” possono non rendere adeguatamente se l’analisi di 
diritto positivo non affronta - interpretandole - le dinamiche che 
i rapporti istituzionali esprimono, entro quegli istituti giuridici 
che perciò risultano trasformati anche quando rechino la stessa 
qualificazione formale. 

Il caso del diritto pubblico italiano si iscrive emblema¬ 
ticamente entro tale quadro problematico, in quanto le vicende 
dei rapporti tra i gruppi di comando della classe dirigente 
liberale consentono di dare rilievo alla “legge” e al “parlamento” 
perché in termini di stretto “relativismo” - nel confronto con il 
superato stato assoluto - i nuovi istituti giuridici del costitu¬ 
zionalismo liberale trovavano forma espressiva — rispettivamente 
- in un tipo di atto normativo e in un tipo di organo costitu¬ 
zionale (almeno parzialmente) collegato a nuovi ceti sociali. Qui 
ì problemi politici della “decisione” e del decisore si avviavano 
ad una diversa impostazione, aprendo un’epoca nuova entro i 
binari tracciati dall’istituto dinastico che, nel concedere la costi¬ 
tuzione, determinava unilateralmente il senso del processo 
nuovo formalmente segnato da un potere ritenuto di capo dello 
stato che “regna e non governa”, epperò forniva legittimazione 
ad un’altra forma di potere sociale e istituzionale “ammesso” a 
concorrere alla decisione. 

Poiché si postula che la sovranità dello stato, come sintesi e 
completezza di un potere esclusivo ai suoi organi implichi la 
sovranità del parlamento, oltre che la maestà dell’esecutivo di 
cui il monarca è il capo, occorre intendere cosa abbia potuto 
determinare l’individuazione tra i governi parlamentari di una 
specie denominata “governo d’assemblea” osservando che, se la 
sovranità parlamentare fosse una formula reale, dovrebbe 
concretamente tradursi in governo d’assemblea, sicché il giudizio 
censorio che ha accompagnato l’accennata specificazione 
classificatoria, fa cogliere un problema che all’epoca neppure si 
poneva, come quello odierno del rapporto tra rappresentanza 
politica e pluralismo sociale e politico, ove si pensi che nel 
governo d’assemblea il primato del parlamento in verità esprimeva 



gli effetti della personalizzazione della lotta politica dei gruppi 
di potere del tempo, e quindi l’incapacità del potere esecutivo 
di esprimere in via permanente il primato istituzionale che nella 
forma di governo parlamentare gli si riconosceva. Vero è che si 
tratta di una visione deformata dei rapporti costituzionali quella 
che così si tende ad enunciare, poiché più propriamente il 
governo d’assemblea dovrebbe esprimere un tipo di realtà nella 
quale il parlamento fosse la sede effettiva di un primato nella 
formazione dell’indirizzo politico, e l’esecutivo fosse conseguen¬ 
temente - come l’espressione formale di “esecutivo” fa appunto 
intendere - un organo di attuazione delle scelte effettuate dai 
membri dell’assemblea eletta. 

Se, come sopra si è accennato, la fase dello stato liberale ha 
fatto registrare il doppio dualismo tra società e stato, e fra centri 
di potere istituzionalizzati al governo e in parlamento, sembra 
evidente che la teoria del primato della legge e del parlamento 
non solo interpreta il relativismo differenziale tra stato assoluto 
e stato costituzionale, ma al tempo stesso scambia la sede effettiva 
del potere - che è il governo, dominus dell’iniziativa legislativa 
- con il luogo terminale dell’esercizio di tale potere, che sancisce 
la conclusione di un iter, ma non perciò esprime una titolarità 
propria. La coincidenza degli interessi nazionali con gli interessi 
dinastici,e l’alleanza sociale della monarchia con la nobiltà, il 
clero e la borghesia, racchiudono la titolarità del potere entro una 
forma nuova di influenza del capo dello stato, obbligato ormai 
a dislocare diversamente la sua supremazia istituzionale - che, 
appunto, non è più esclusiva - e che riconosce la necessità di 
assecondare le vicende “nazionali” della vita dello stato entro un 
quadro di relazioni istituzionali in cui il governare è pur sempre 
un modo di attuare ancora una volontà regia, mediante il 
concorso dei ristretti gruppi in cui si articolava la rappresentanza 
politica. 

La dialettica sociale e politica rimane, quindi, tutta interna a 
quel ristretto circuito che funziona con logica dualista in quanto 
il capo dello stato è il perno di un equilibrio sempre ricercato 
e sempre instabile, manovrato con la convergenza del presidente 
del consiglio dei ministri dal capo dello stato, sia in sede di 
formazione del governo, sia in sede di mutamento del quadro 
politico mediante lo scioglimento delle camere, tutte forme di 



esercizio di potere dall’alto che danno all’istituto della fiducia e 
della sfiducia parlamentare un carattere interruttivo bensì della 
esclusiva o della continuità del potere del capo dell’esecutivo - 
che è uno degli obiettivi istituzionali del costituzionalismo 
liberale -, ma non ancora costitutivo di un’autonomia politico¬ 
istituzionale: donde, appunto, il carattere enfatico della 
sottolineatura intorno al primato della legge e del parlamento. 

Tale situazione costituzionale - va ben evidenziato - è 
favorita da un dato che è proprio dell’esperienza italiana, 
riguardante il criterio della rappresentanza politica, ed è diverso 
da quello adottato nell’ordinamento britannico, considerato 
universalmente come il modello della governabilità nella storia 
istituzionale del mondo occidentale. Tale criterio in Italia ha 
sempre posto lo stato liberale in condizioni di funzionare con 
alternanze governative intese non tanto come alternanze per 
contrapposizione di legislatura Coi o tripartitiche), ma come 
alternanze combinatorie, e non solo perché mancavano i partiti 
politici,ma soprattutto perché il meccanismo elettorale di tipo 
uninominale con il metodo del secondo turno (anziché di un 
unico turno, con la maggioranza relativa), induceva alla pattuizione 
politica personalistica, sino al punto da favorire il fenomeno 
degenerativo del trasformismo. 

Infatti, nel periodo considerato i diversi fattori istituzionali 
concorrevano ad allontanare la possibilità che una nuova base 
sociale fosse la fonte di legittimità del potere, sicché la stessa 
rappresentanza politica - come rappresentanza della nazione e 
senza vincolo di mandato - aveva più che la funzione di fondare 
una diversa sede di decisione sovrana, quella di dare un 
fondamento alla relazione istituzionale di accordo/consenso 
della società civile ammessa a concorrere all’organizzazione 
dello stato con il sovrano. Se sovranità dello stato era la sintesi 
di un principio di legittimità che dilata la potestà regia facendola 
entrare in relazione istituzionale con una ristretta cerchia della 
società, la dialettica nella fase centrale dello stato liberale era ben 
lungi dal coinvolgere il principio di democrazia politica come 
parametro di riferimento del processo in atto, e la contrapposizione 
sudditanza/sovranità popolare non poteva presentarsi più netta, 
non facendo neppur intravedere prospettive di inversione di 
tendenza. 



Nel contempo, va avvertito che tale rilievo non giustifica 
l’assunzione di classificazioni generiche e non plausibili sul 
terreno del diritto positivo,come quella secondo cui in tale fase 
lo stato - “stato di diritto” - fosse uno stato “minimo”, meramente 
“garante” dei diritti riconosciuti nell’ambito del principio di 
ordine come ordine sociale in quanto “ordine pubblico”. La 
tendenza ad una tale qualificazione dello stato liberale, che 
coglie indubbiamente gli aspetti preminenti della sua prima fase 
di avvio, rischia però di non far intravedere quale tipo di 
andamento - pur nella sua lentezza, che ha fatto parlare sempre 
di “ritardo” dell’Italia ad inserirsi nel più generale processo di 
modernizzazione in atto in altri ordinamenti sociali e giuridici - 
abbia avuto il rapporto tra problemi economico-sociali e politica, 
non potendosi ignorare che la lunga marcia verso lo sviluppo 
capitalistico industriale è avvenuta con il concorso dello stato, 
e quindi con strumenti giuridici che non vanno trascurati nella 
diagnosi di un’epoca bensì ormai lontana, ma di cui occorre 
tuttavia cogliere le reali caratteristiche differenziali se si vuole 
dare una valutazione complessiva della transizione verificatasi 
anche nel quadro dello statuto albertino. 

In altri termini, al di là del fatto che i rapporti tra stato ed 
economia abbiano acquisito nuove forme nella fase che ha visto 
accelerare la crisi dello stato liberale (crisi che quindi non può 
essere valutata solo in termini di crisi “politico-istituzionale”), va 
precisato che già nella fase centrale della sua vicenda lo stato 
liberale in Italia ha affrontato - perché non se ne poteva esimere 
- non solo i problemi di impianto risolti con la codificazione 
(civile, commerciale, penale e processualistica) e con l’emanazione 
delle leggi amministrative, ma anche quelli della organizzazione 
dei servizi e delle infrastrutture, e quelli relativi al sostegno delle 
attività produttive, mediante una politica legislativa che vide il 
protezionismo quale forma politico-culturale di contraddizione 
rispetto al liberismo. Qui occorre, naturalmente, intendersi, 
perché è una semplificazione teorica quella secondo cui l’in¬ 
tervento dello stato nell’economia sarebbe individuabile solo in 
quella fase — ben più controversa, ma non esclusiva - della 
creazione di imprese pubbliche. Sì che eventi importanti come 
quelli del sostegno ad attività economiche private fondate sulla 
legge - classica la legge sulle tariffe doganali, nel quadro più 



complessivo di una politica fiscale segnata dal principio statutario 
della “proporzionalità” delle imposte -, vanno presi in conside¬ 
razione in un’indagine sulla natura dello stato, perché fanno 
registrare il ritardo della dottrina giuridica nelTindividuare il 
carattere composito della funzione degli strumenti normativi, 
come risalente già ad una fase che scolasticamente risulta negli 
studi di diritto ben più “neutra” di quanto in verità non sia stata. 

Emerge così che il passaggio dal capitalismo fondiario al 
capitalismo industriale, per l’affermarsi di quella che si chiama 
l’autonomia dell’impresa, non avvenne in nome del rispetto 
dello sviluppo “spontaneo” del meccanismo di accumulazione 
privata, ma con il concorso dello stato sollecitato da un indirizzo 
politico-culturale “industrialista" (ovvero “statalista”, come si 
direbbe oggi), che però criticava l’indirizzo liberista come 
inadeguato a contribuire allo slancio produttivo come esigenza 
di potenziamento della “nazione”. 

Qui si colloca un punto essenziale e importante oltre ogni 
possibile limite culturale della scienza giuridica rispetto alla 
storiografia politica ed economica, che soprattutto oggi va 
posto in evidenza per meglio seguire una traiettoria sui 
rapporti tra costituzione e organizzazione del potere in un 
“continuum” storico che è suscettibile di ricevere suddivisioni, 
periodizzazioni, utili anche per analisi giuridiche, al di là della 
schematica contrapposizione di “continuità” e “rottura” tra 
ordinamenti giuridici. Si è in condizione, infatti, di verificare 
come la dicotomia pubblico/privato si sia quasi subito arti¬ 
colata mediante istituti giuridici che le separatezze scientifiche 
- figlie in certo senso delle scomposizioni didattiche — non 
facevano ben centrare entro una visione più generale dei 
significati dell’ordinamento giuridico,che ha comunque una 
sua unità organica nell’intreccio e contrasto di interessi: come 
prova la soluzione data alla questione ferroviaria, il primo 
grande servizio pubblico, strumentale allo sviluppo economi¬ 
co e non solo civile del paese, che fu al centro di un serrato 
e mai sopito dibattito su una fondamentale ed emblematica 
alternativa tra titolarità ed esercizio del servizio pubblico da 
parte dello stato mediante una sua azienda, o ripartizione 
della titolarità e dell’esercizio a favore, rispettivamente, dello 
stato e del soggetto privato, mediante l’istituto della con- 
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cessione amministrativa quale strumento di direzione del¬ 
l’economia privata. 

Sotto altro profilo, più immediatamente connesso con l’atti¬ 
vità sia produttiva sia finanziaria, sono da evidenziare gli inter¬ 
venti normativi che direttamente e indirettamente hanno favorito 
l’avviarsi dell’industrializzazione - nel dualismo nord-sud - con 
particolare riguardo al settore meccanico e siderurgico, anche 
mediante lo strumento della “commessa” per esigenze di politica 
militare, che all’epoca era uno dei pilastri della politica nazionale 
(ed estera); e la formazione delle premesse della politica mo¬ 
netaria e creditizia, con la normativa sulla Banca d’Italia, nonché 
l’intervento nel sistema bancario, per sollevarlo dalle crisi e per 
affrontare problemi di tipo sociale mediante l’inserimento nel 
sistema di istituti di credito di diritto pubblico, come la cassa 
depositi e prestiti e le casse di risparmio. 

Il carattere classista o borghese dello stato, quindi, aveva 
ogni elemento di coerenza nei suoi aspetti giuridici, se si tiene 
presente cioè che la giuridicità non era sinonimo di mera 
garanzia esterna all’attività economico-sociale, ma ineriva an¬ 
che alle prime, qualificanti forme di regolazione o addirittura 
di intervento istituzionale, come nel caso degli enti pubblici 
creditizi. Ciò induce ad osservare l’incipiente manifestarsi di un 
diritto speciale accanto al diritto cortiune, nelle forme di quel 
diritto amministrativo che partecipando sin da allora del più 
complessivo diritto pubblico, tuttavia troppo nettamente - 
specie oggi - appare distinto dal diritto costituzionale; nonché 
a confermare che la costituzione flessibile tra le sue caratteristiche 
ha quella di assecondare lo sviluppo di istituti come - nel caso 

- quello della proprietà e dell’impresa, se è vero che la 
connessione tra stato ed economia era in funzione del sostegno 
all’autonomia privata. 

Se, allora, la costituzione è la base di legittimità di uno 
sviluppo normativo che segna i caratteri di contenuto di un 
diritto che non si limitava a regolare la vita dei cittadini/sudditi, 
ma anche ad assecondare il ruolo corporativo/sociale dei 
soggetti interessati e capaci di interpretare le esigenze nazionali 

- e quindi l’interesse generale/pubblico del tempo -, il pro¬ 
blema di una dottrina dello stato e del diritto “positiva” e non 
“astratta” si può dire si sia posto già nella vicenda liberale, nel 



cui contesto viceversa si può capire meglio oggi perché si sia 
provveduto a scomporre culturalmente i problemi amministra¬ 
tivi da quelli costituzionali, la cui connessione viceversa è 
realmente inestricabile se si ha attenzione alla vita del diritto 
e dello stato come ad una organicità intrinseca alla natura 
effettiva dei fini perseguiti storicamente, nel quadro dei rapporti 
tra società e stato. 

È in tale contesto che la portata della “questione sociale” risulta 
in tutta la sua pregnanza di carattere sia politico che economico, 
tale quindi da connotare le forme della rappresentanza politica, 
dal punto di vista della qualità della rappresentanza stessa e dei 
suoi riverberi sull’organizzazione costituzionale dello stato,di cui 
il bicameralismo era l’asse portante. La dialettica sociale e politica 
che animava la questione sociale doveva porre le basi - ancora 
lontane, ma destinate ad essere determinanti - di una nuova 
forma organizzativa di ogni tipo di interesse sia sociale che 
politico, partendo dagli elementi di incubazione di una crisi 
sempre più profonda derivante dalla separazione tra società e 
stato, e dal progressivo superamento del doppio dualismo su cui 
lo stato liberale aveva eretto il suo impianto politico-istituzionale. 
Qui il riferimento è alle prime premesse di un lungo processo 
della dialettica sociale e politica innescato dalla nascita dei 
movimenti socialista e cattolico nelle forme del partito politico e 
del sindacato di classe e interclassista, le cui complesse vicende 
di un periodo trentennale (1892-1919) forniscono un materiale di 
notevole rilievo dal punto di vista della transizione entro il regime 
di costituzione flessibile da una fase primitiva, ad una fase più 
avanzata delle forme istituzionali dello stato liberale. 

Con una formula invalsa a quell’epoca, e però di diverso 
fondamento culturale, si parlava di distacco tra paese “reale” e 
paese “legale”, per esplicitare quel tipo di divaricazione (interna 
al doppio dualismo) che era più visibile, e che era la causa del 
perpetuarsi del dualismo istituzionale tra gli organi costituzionali 
dello stato; e le correnti ideali e sociali legate al socialismo e al 
cattolicesimo erano le ispiratrici della duplice lettura del cennato 
distacco, dipendente dalla specificità della storia italiana di cui 
tutto il processo socio-politico-culturale è ancora nettamente 
impregnato, per resistenza sul territorio italiano della Chiesa 
cattolica. 



Un dato caratteristico e permanente della natura dello stato 
italiano e del contenuto del suo diritto, è costituito infatti dal 
ruolo dell’organizzazione cattolica nella soluzione dei complessi 
problemi nazionali, sicché la scelta della religione cattolica come 
la “sola” religione dello stato e l’inserimento degli arcivescovi e 
vescovi al primo posto nell’elenco delle categorie in cui il re 
poteva scegliere il numero illimitato dei senatori a vita avevano 
una portata determinante della forma dello stato, in una dislo¬ 
cazione di potere che non riguardava solo la natura giuridica 
della chiesa cattolica e della S. Sede, ma l’interferenza tra aspetto 
civile e religioso di ogni interesse nazionale nel campo della 
scuola, dell’assistenza, della libertà religiosa e dello stesso potere 
economico-finanziario. Ne rimane influenzata decisivamente la 
stessa impostazione della questione sociale, per la divisione tra 
una cultura cattolica conservatrice e una cultura cattolica di 
ispirazione sociale democratica, ciò che contrassegna tutto il 
quadro, dei rapporti tra cattolicesimo militante e socialismo 
sociale e politico, dando corpo alla vicenda della duplice lettura 
del paese “reale”, estraniato dalla vita attiva delle istituzioni e dal 
concorso ad esprimere quella volontà “generale” che è ancora 
ben lungi dal corrisponderne alla volontà “popolare”, se “popo¬ 
lo” vuole esprimere in termini di organizzazione giuridica le 
aspirazioni (e i vaticini) della filosofia politica sulla sovranità 
popolare. 

Non solo il paese “legale” non coincide con il paese “reale”, 
nel senso fatto proprio dalla cultura democratica delle diverse 
ispirazioni (compresa quella di tipo laico, radicale e liberale), ma 
la contraddizione del duplice dualismo mentre si esce dal chiuso 
del primo periodo di formazione dello stato unitario, fa acuire 
la dialettica degli opposti esasperando la portata giuridica del 
principio di ordine sociale come “ordine pubblico”, in rigido 
contrasto con la rivendicazione di diritti effettivi di libertà sociale 
e politica, solo apparentemente garantiti dalla costituzione, che 
non riconosce diritti costituzionali determinanti come il diritto 
di associazione e il diritto di sciopero, legati tra loro da uno 
stretto legame per quel che riguarda il nesso tra organizzazione 
sindacale e diritti dei lavoratori. Si spiega con tale situazione, 
l’acutizzarsi della contraddizione tra i gruppi dirigenti nel rap¬ 
porto governo-parlamento, sino ai limiti delPostruzionismo 



parlamentare come forma di espressione nel quadro politico 
delle istanze di resistenza contro normative (e loro applicazioni) 
repressive dei diritti civili e politici di libertà individuale e di 
gruppo, nel momento stesso in cui si palesava la mancanza di 
autonomia dell’organizzazione giudiziaria verso il potere esecu¬ 
tivo, e il prevalere effettivo del potere del capo dello stato come 
capo del potere esecutivo. 

Una costituzione che non riconoscendo la pienezza dei diritti 
di libertà civile e politica al fine di non riconoscere i conseguenti 
diritti sociali, portava al limite di compatibilità con gli stessi 
restrittivi diritti esistenti l’uso delle norme penali ed amministra¬ 
tive contro i diritti soggettivi proclamati in nome della ideologia 
dello stato di diritto, e la tensione che ne derivava si spostava 
sul terreno della stessa tenuta del sistema di governo'parlamentare, 
tanto che la famosa invocazione del “ritorno allo statuto” metteva 
in evidenza la forza di ritenzione che il modello formale dello 
statuto albertino consentiva di un potere a tratti più vicino a 
quello del modello sorpassato di stato assoluto, che a quello 
nuovo di stato costituzionale. 

Rimane inequivocabilmente segnata da tale impatto, la natura 
dell’individualismo come espressione di una cultura politica e 
giuridica contrastante con l’eguaglianza e la libertà, che sono 
volte a far valere il diritto soggettivo come “valore” che si 
riassume nella garanzia e tutela dei gruppi sociali detentori del 
potere economico, e perciò organizzati e inscritti nello stato 
costituzionale: sicché il carattere “generale” della legge, e il suo 
“primato” hanno contenuto effettivo in quanto espressione della 
contraddizione tra il campo ristretto dei soggetti che pongono 
tale tipo (formalmente nuovo) di norma e il campo dei soggetti 
destinatari, esclusi persino dalla partecipazione (indiretta) alla 
elaborazione della legge stessa. 

È di grande interesse giuridico sottolineare come il conflitto 
tra potere costituito e potere sociale abbia portato alla 
estremizzazione l’uso delle attribuzioni spettanti ai diversi organi 
costituzionali della forma di governo vigente. 

Infatti, verso la fine degli anni ottocento, la crisi ormai 
incombente si manifestò con la repressione di ogni libertà 
politica e sociale (compresa la libertà di riunione, di stampa e 
di sciopero), a mezzo di atti arbitrari, come lo stato d’assedio, 



. il ricorso sistematico al decreto-legge, e all’uso ripetuto delle crisi 
extraparlamentari coonestate dal capo dello stato, contro un 
parlamento funzionante a singhiozzo tramite il regime delle 
“sessioni” governato dall’esecutivo, fino al tentativo estremo di 
riduzione delle minime garanzie regolamentari del parlamento, 
e di emanare in forma di decreto-legge quello che la Corte di 
Cassazione annullò per la sua qualità di semplice progetto di 
legge, in un caso singolare di giudizio implicito di costituziona¬ 
lità di un atto avente forza di legge, lesivo di diritti costituzionali. 

Siamo in presenza di un passaggio traumatico, che non si 
risolve in una crisi irreversibile per sfociare in una fase di 
transizione (nota cotto il nome di un qualificato protagonista, 
come “giolittismo”) che sul piano del diritto costituzionale 
suggerisce una valutazione che verrà ripresa quando si parlerà 
della nuova costituzione “rigida”, nel senso che il giudizio sulla 
legittimità degli atti aventi rilevanza costituzionale può essere 
correttamente impostato a differenza delle questioni di legittimi¬ 
tà di altra natura, nel modo che risulti coerente con la direzione 
assunta dal processo storico aperto dalla costituzione; sicché 
mentre la rivendicazione di un uso formalistico dello statuto 
albertino appariva all’esecutivo frutto di una lettura obiettiva 
delle norme costituzionali, al contrario risultava come unica 
soluzione legittima quella che consentiva almeno il mantenimento 
dell’equilibrio costituzionale, che, pur, in un suo “minimo”, 
legittimasse il senso di un orientamento politico-istituzionale 
conforme ad un liberalismo più genuino, e non alla conser¬ 
vazione reazionaria che pretendeva di affrontare la crisi addirit¬ 
tura confondendosi con il conservatorismo antiliberale pre¬ 
statutario. In questo ambito, sembra da sottolineare la consape¬ 
volezza scientifica che Santi Romano in termini di stretto diritto 
costituzionale ha manifestato nel sostenere 1’esistenza di limiti 
impliciti alla modifica della costituzione da parte della legge, 
tenendo conto che in materia di organizzazione costituzionale 
dello stato e di sua concreta manifestazione giocano un ruolo 
essenziale - specie in regime di costituzione flessibile - le norme 
consuetudinarie; sicché nel caso dell’affermarsi della forma di 
governo parlamentare in Italia - essendo essa imperniata sul 
comportamento effettivo, cioè in direzione divergente e più 
avanzata delle norme formalmente sancite nello statuto albertino 



- sarebbe stato illegittimo che sulla base di criteri formalistici si 
fosse dato adito ad una “discrezionalità” incontrollata del potere 
legislativo di contravvenire - con un ritorno all’indietro inopinato 
ed interessato - al significato che la forma di governo aveva 
frattanto assunto, con l’integrazione - appunto - di comporta¬ 
menti consolidati e divenuti base costitutiva di normazione 
consuetudinaria. 

Nonostante il carattere non definitivo del passaggio di fase 
vissuto nel tornante tra la fine degli anni ottocento e l’inizio degli 
anni novecento, è importante cogliere in esso un dato che 
successivamente si riproporrà con più incisività in momenti più 
cruciali di accelerazione della crisi, prima della quale - e 
contribuendo a favorirla -, la dialettica sociale e politica ha 
evidenziato sempre meglio i caratteri di una contraddizione che 
l’avvio del sistema parlamentare recava in sé, e che non tanto 
avrebbe comportato un “ritorno” allo statuto in un significato 
sorpassato e impossibile, ma in un significato inedito per 
l’intervento di fattori nuovi nei rapporti tra società e stato che 
rendevano improponibili soluzioni di tipo reazionario, pur 
riaprendo a favore delle forze conservatrici condizioni alla loro 
volta nuove di governo autoritario e dall’alto. 

Le contraddizioni, in altri termini si sono proposte in forma 
più avanzate, perché le spinte verso lo sviluppo capitalistico 
industriale per dare alla proprietà un ruolo sempre più innovatore 
mediante l’organizzazione imprenditoriale, davano alimento alla 
coscienza critica delle masse popolari, non più solo di contadini 
ma anche di operai, circa la contraddittorietà e l’insostenibilità 
di una ineguaglianza e limitazione di libertà sociale, che sul 
terreno politico rendeva addirittura insostenibile una esclusione 
di diritto dall’elettorato di un numero assai esteso di cittadini solo 
potenziali. Al qual proposito non deve trascurarsi il delinearsi 
di un nuovo dualismo in seno alle stesse forze sociali antago¬ 
niste, che sia sul versante cattolico che su quello socialista (e per 
ragioni ovviamente non coincidenti, date le diverse basi culturali 
dei due rispettivi movimenti), dovettero affrontare questioni 
strategiche relative alla loro collocazione verso la politica e lo 
stato, donde le vicende sul significato della partecipazione alla 
vita politico-parlamentare, con le vicissitudini delle organizza¬ 
zioni cattoliche e le censure del “modernismo” da un lato, e la 



cronica lacerazione dei socialisti tra massimalisti e riformisti (o 
minimalisti) dall’altro lato, rispetto ad una politica dei gruppi 
governativi liberali miranti all’assorbimento dei cattolici per 
puntellare lo stato liberale, e all’integrazione dei socialisti per 
spuntare le armi alle forze più genuinamente rivoluzionarie 
ispirantisi al marxismo scientifico. 

Il problema dei caratteri dello stato andava profilando alcune 
linee di fondo che le fasi precedenti ancora oscuravano, e le 
questioni dell’economia e del lavoro cominciavano a prendere 
un più distinto volto, nella diversa valutazione che della que¬ 
stione sociale facevano le forze conservatrici, con riflessi sempre 
più articolati su un’organizzazione dello stato che tendeva a 
prendere una consistenza più allargata rispetto alla configura¬ 
zione primitiva. 

È nella fase “giolittiana” che lo stato presenta i primi germi di 
un tipo di organizzazione che, a seguito di una crisi di transizione 
molto acuta, tenderà poi a dare luogo ad una fase nella quale si 
faranno netti i contorni di una differenziazione tra regimi sociali, 
politici e istituzionali, come risulta dalla combinazione di strumenti 
eterogenei quali la statizzazione delle ferrovie - mediante la 
creazione di un’impresa-organo statale, al posto del sistema della 
concessione a imprese private-, la municipalizzazione dei pubblici 
servizi, la creazione del primo ente pubblico di gestione nel 
settore dell’assicurazione: strumenti pubblici che si fondano su 
una concezione centralistica del potere, non smentita dalla muni¬ 
cipalizzazione, che esprimeva una visione ancora limitata nella 
sinistra del tempo del ruolo attivo del potere locale, la cui 
organizzazione finché imperniata sul comune e sulla provincia 
era ancora ben lungi dal sancire un principio di autonomia e di 
decentramento che fosse politico e - su tali basi - anche am¬ 
ministrativo. Le forze sociali dominanti, pur non avendo ancora 
un’idea di organizzazione dello stato condensato in un “pro¬ 
gramma” politico, perché mancavano tuttora le premesse politiche 
dell’elaborazione di un disegno strategico, tuttavia testimoniano 
con alcuni dati di un tentativo di risposta sia ad una esigenza di 
sostegno dello sviluppo industriale e bancario, sia ad una domanda 
sempre più pressante (anche se largamente insoddisfatta) di 
giustizia sociale per le classi più deboli, come dimostrano i primi 
interventi di tipo previdenziale-assistenziale. 



Ecco perché sul terreno più propriamente dell’organizzazione 
politica dello stato si presenta come elemento di novità 
l’allargamento del suffragio (ancora) maschile, in occasione del 
quale i cattolici decidono di entrare indirettamente nell’attività 
politica per sostenere la classe dirigente nei termini del “patto 
Gentiioni”, mentre i prodromi di una importante svolta nei 
gruppi dirigenti vengono posti con la fondazione del movimento 
nazionalista, con cui la borghesia capitalista e imperialistica 
pone le premesse di una nuova e più attivistica partecipazione 
alla vita politica, in posizione diametralmente opposta a quella 
dei partiti e sindacati a base operaia. In tal modo il sistema di 
governo cerca ancora il consenso, ma non le condizioni di un 
nuovo tipo di raccordo con la società, consolidando il duplice 
dualismo socio-politico-istituzionale dilatato nei suoi esiti dal 
nuovo dualismo nel quale si trovava diviso il movimento di 
ispirazione democratica nella scelta strategica tra trasformazione 
rivoluzionaria del sistema, e concorso alla sua modernizzazione 
in senso riformistico. 

Che si fosse ormai alla vigilia di mutamenti profondi, per 
effetto di un più diffuso sommovimento in ogni società, sul 
terreno dell’uso degli strumenti costituzionali, è visibile quando 
nella società civile la dialettica manifesta i primi sintomi di una 
tendenza ad una trasformazione generale nella composizione e 
dell’azione della società, con la impostazione di un nuovo modo 
di intendere il rilievo della soggettività degli individui apparte¬ 
nenti alle varie classi nell’organizzazione dello stato. Cominciava 
a porsi, anche in rapporto al ritardo della introduzione del 
suffragio universale, la questione del potere, come capacità del 
potere “elitario” di corrispondere alla pretesa di rappresentanza 
generale effettiva della società nella quale premevano quelle che 
cominciavano a chiamarsi “masse”, aspiranti alla loro volta ad 
essere titolari di potere. Anche tra le masse indifferenziate era 
inevitabile si ponesse un problema di identità e di collocazione, 
donde una nuova duplicazione di significati sufficienti ad ali¬ 
mentare un’analisi sociologica ed economica di vasta dimensio¬ 
ne, ma tanto più rilevante nelle sue proiezioni di rilevanza 
giuridica nell’azione dello stato e dei suoi organi responsabili. 

Si tocca in tal modo un passaggio apparentemente incidentale 
della complessa fase di crisi dello stato liberale in Italia - nel 



quale già Santi Romano, sia pure dal punto di vista di una 
preoccupazione di tenuta del sistema, aveva già intravisto gli 
elementi emergenti nella forma degli antagonismi “organizzati” 
degli interessi -, e precisamente da quella rivelazione che la 
scelta tra neutralismo e interventismo per l’entrata in guerra nella 
prima guerra mondiale doveva implicare, quando la decisione 
formale del parlamento - capovolgendo un orientamento già 
noto (e confermato in forma “privata”, con la solidarietà personale 
verso il neutralista Giolitti) - sanciva la scelta della guerra in 
dipendenza di una pressione extraparlamentare di gruppi atti¬ 
visti che vivevano in un’atmosfera nuova - ed esattamente 
contrastante con quella delle masse contadine e operaie - 
l’esigenza di “contare” nella vita dello stato. 

È importante registrare un accadimento per il quale il rap¬ 
porto tra legalità formale e legalità sostanziale esprime una 
particolare tensione di principi politico-istituzionali, sottolinean¬ 
do coirle il riferimento alle masse esprima da quel momento un 
significato non univoco, e come la stessa distinzione tra “destra” 
e “sinistra” prenda da quel momento un significato più comples¬ 
so, avendo riguardo non più solo alle topografie parlamentari, 
ma anche - e senza precise coincidenze o collegamenti con i 
gruppi politici parlamentari - avendo riguardo a movimenti di 
“piazza” (nella cultura di destra), o di “massa” (nella cultura di 
sinistra). È altresì notevole il rilievo circa la tendenza che lo stato 
- e, per esso, il potere esecutivo - manifesta a “subire” le 
pressioni di una piazza che faccia da supporto alle strategie dei 
gruppi di potere sociale e politici cointeressati a fare della guerra 
uno strumento di imperialismo economico e politico; al contra¬ 
rio di quanto già storicamente testimoniato della politica penale 
e amministrativa di repressione delle manifestazioni di lotta 
sociale delle forze del proletariato rurale ed urbano per un 
riconoscimento di diritti non sanciti costituzionalmente, ma che 
la costituzione flessibile avrebbe potuto per le sue caratteristiche 
“formali” recepire, se il criterio evolutivo-integrativo fatto valere 
solo per legittimare le evoluzioni nelle mire di potere dei vari 
gruppi di personaggi della borghesia, avesse potuto affermarsi 
liberamente per lo sviluppo democratico del sistema, con 
l’accoglimento di una concezione più avanzata (progressiva o 
sociale) dello stato: che anche i notabili più moderni del regime 




liberale erano alieni ideologicamente dal favorire, perché com¬ 
pito effettivo delle costituzioni flessibili è quello di mantenere 
in ogni fase di sviluppo della storia sociale quella 
“omogeneizzazione” che è il punto di fusione tra ideologia 
politica e ideologia giuridica delle classi dominanti. 



NOTA 

Nel quadro dell’obiettivo di palesare in tutta l’esposizione successiva, 

■. l’occultamento che la teoria generale del diritto opera delle contraddizioni 
sociali e politiche alimentate dalla dialettica nell’ambito della varietà 
regolativa del diritto positivo, in questo capitolo vengono individuati i primi 
tratti di una processualità di rapporti che segnano il passaggio di fasi di 
transizione entro un sistema costituzionale caratterizzato da una tipizzata 
relazione tra forma di stato e forma di governo. Si sottolinea pertanto 
l'esigenza — maturata in una cultura giuridica coinvolta da processi di 
revisione critica conseguenti allo sviluppo delle lotte sociali e politica nello 
stato democratico, e in una sua particolare fase - di reperire i connotati di 
una realtà giuridica che presenta antinomie in tutto il processo di passaggio 
dallo stato assoluto allo stato liberale allo stato fascista e allo stato 
democratico, ciò che l’ideologia giuridica dominante impedisce di disvelare 
mediante l’inglobamento - e quindi l’appannamento sino all’annullamento 
- delle specifiche forme di evoluzione del diritto positivo, entro una 
concettuologia che sancisce una valenza astorica degli istituti giuridici. 

In particolare, le vicende dello stato liberale risultano conchiuse entro 
una relazione indeterminata tra la concezione del diritto positivo, la teoria 
della costituzione flessibile, e una meccanicistica immagine dell’attuazione 
del diritto inteso sia in quanto diritto positivo generale sia in quanto diritto 
pubblico costituzionale con conseguenti incidenze su una “vexata quaestio” 
come quella relativa al rapporto tra diritto inteso come ordinamento 
normativo e diritto inteso come effettività dei rapporti sociali, resa tanto 
più indecifrabile e sorretta da valutazioni ideologiche quanto più l’imporsi 
dell’esigenza metodologica dell’autonomia della scienza dalla filosofìa e 
quindi dell’autonomia della scienza giuridica non solo dalla filosofìa del 
diritto ma anche da ogni altra scienza, ha eretto confini impenetrabili - 
almeno nello schema concettuale - tra il diritto e ogni altra forma di 
conoscenza a cominciare da quella storica, sociologica e politica. 

È così potuto avvenire che la scienza giuridica - particolamente 
mediante i criteri metodologici della “dottrina pura del diritto” di impronta 
kelseniana - abbia ignorato la relazione che il costituzionalismo liberale 
attraverso la concezione del c.d. “stato di diritto” ha avuto con la 
“questione sociale”, evidenziata a livello filosofico e politico proprio 





mentre veniva concesso in italia lo statuto albertino (1848): e le implica¬ 
zioni di tale scissione sono ricavabili dalla teoria dello stato liberale, nella 
quale è assente una valutazione della natura dei rapporti tra società e stato, 
e quindi dalla omessa considerazione della qualità stessa dei rapporti 
sociali come espressione delle classi e della loro trasformazione in tutto 
l’arco di tempo che contrassegna la vigenza dello statuto albertino (1848- 
1943), sino a comprendere lo stato fascista. 

In tale contesto la lettura di tutto l’apparato bibliografico concernente 
il diritto e lo stato va ripresentata entro una traiettoria complessiva che 
giungendo sino ai nostri giorni - e dovendo misurarsi con le peculiarità 
dello stato democratico - chiama in causa la giustapposizione di criteri 
metodologici di diversa ispirazione, in quanto la trasformazione del diritto 
positivo e quindi anche della costituzione formale ha reso inevitabile il 
delinearsi - per effetto delle modificazioni della realtà giuridica - di 
concezioni “democratiche” (o “alternative") che confortano la giustap¬ 
posizione tra forma dello stato liberale e forma dello stato democratico 
e il fondamento teorico di una varietà interpretativa dello stesso concetto 
di diritto e di stato. 

Onde evitare di dar vita e di alimentare però un nuovo dogmatismo 
aprioristico, lo studio del costituzionalismo liberale si presenta come 
passaggio obbligato di una verifica della natura classista (o “monoclasse”) 
dello stato liberale, come una considerazione necessaria, anche per una 
scienza giuridica formale, della qualità dei rapporti sociali reclama, in 
funzione non già di analisi sociologiche ma di interpretazioni conse¬ 
guenti dei criteri dell’organizzazione dello stato e delle sue forme di 
governo. In tale direzione, si palesa irrinunciabile l’uso delle elabora¬ 
zioni della storia intesa come storia sia delle dottrine sia dell’azione dei 
gruppi dirigenti, e l'uso delle conoscenze di storia delle dottrine e 
dell’azione economica dei soggetti pubblici e privati, senza di che 
apparirebbero incomprensibili le recenti tendenze a classificare le 
costituzioni di tipo liberale come costituzioni “brevi”, e le costituzioni 
di tipo democratico come costituzioni “lunghe”. 

Si rende in tal modo possibile comprendere - ed aiutare a considerare 

- la differenza tra status di “suddito” e status di “cittadino”, in una fase 
nella quale la democrazia rimane ancora una concezione filosofica, ed è 
lungi dal tradursi in forme di democrazia politica giuridicamente qualifi¬ 
canti il diritto e lo stato liberale; e cogliere la rilevanza che per il diritto 

- e quindi per la scienza giuridica e i suoi metodi - ha il rapporto tra le 
classi e i principi giuridici di libertà e di eguaglianza introdotti da una 
costituzione liberale di tipo flessibile, “concessa” dal capo dello stato 
assoluto per aprire una transizione complessa nella varietà delle sue fasi 
storicamente documentate. 



Anzitutto, si ha modo di rilevare che la stessa distinzione - solo di 
recente proposta nel campo delle troppo numerose e poco esplicite 
classificazioni giuridiche di ogni specie - tra costituzioni lunghe e brevi 
(e non manca chi ha soggiunto che le prime appaiono come “ambiziose”, 
di fronte alla “modestia” delle seconde) (Rivero), rischia di oscurare la 
natura effettiva dello statuto albertino, nel quale viene privilegiato pur 
|èn|pre un diritto individuale socialmente qualificato come quello riferibile 
alla proprietà privata, e compito di una dottrina giuridica consapevole 
risulta quello di individuare il tipo di relazione che l’organizzazione 
costituzionale, la forma di governo, ha con la forma di uno stato a 
, dominanza sociale precostituita, nella quale gli interessi sociali “omogenei” 
sono muniti di garanzie formali contro gli interessi sociali “eterogenei”, 
esclusi sinanco nella legittimazione alla rappresentatività politica. 

Viene in tal modo eluso il problema del rapporto tra organizzazione 
sociale degli interessi e forma organizzativa dello stato, che è tanto più 
significativo in una fase storica nella quale la c.d. “rivoluzione liberale” 
(come proiezione della rivoluzione francese) apriva una dialettica degli 
? opposti che solo apparentemente riposava sui principi di eguaglianza e 
libertà intesi come valori generali ed effettivi se, persino in una fase così 
diversa come quella dello stato democratico nella quale sono stati 
legittimati i “diritti sociali” e la sovranità popolare è divenuta il principio 
fondante della statualità, si lotta ancora in nome dei principi di libertà ed 
eguaglianza, e di una democrazia che lo stato liberale aveva visto nascere 
e cadere dopo settanta anni dall’entrata in vigore dello statuto albertino, 
per una crisi sociale e politica sfociata nel ventennale regime fascista. 

Poiché tale problema non è sfuggito alla storiografìa più avvertita 
(Candeloro G., Storia dell’Italia moderna , voli. VI e VII, Feltrinelli, 1974; 
'■Ragionieri E. in Storia d’Italia, vol.4, tomo III, Einaudi, 1974), si tratta di 
" valutare se e come la scienza giuridica sia abilitata a cogliere essa stessa 

- e, per certi versi con una responsabilità culturale accentuata dal peso 
che l’uso degli strumenti normativi ed istituzionali del diritto e dello stato 
concretamente esplica sulla vita dei cittadini e della società - le caratteristiche 
effettive della regolazione sociale nello svolgersi della dialettica. Ciò 
comporta l’uso di un metodo critico che in ogni caso deve fare i conti con 
la teoria generale dando centralità a quella visione “istituzionale” del 
diritto che - nell’ambito delle concezioni “borghesi” del diritto e dello stato 

- Santi Romano in Italia ha introdotto, senza peraltro ricevere il necessario 
accreditamento, ciò che è valso a precludere il più a lungo possibile 
raffermarsi di concezioni “sociali” del diritto di varia ispirazione e quindi 
non solo marxista, metodo che ha fatto precisare perché il diritto e lo stato 
in ogni ordinamento debbano correttamente intendersi come manifesta¬ 
zioni “concrete” e non “astratte” della realtà (Romano, Realtà giuridica in 



Frammenti di un dizionario giuridico, 1945, pag. 97), a ulteriore speci¬ 
ficazione di quanto elaborato intorno all’ Ordinamento giuridico, 1917, 
tenuto conto delle riflessioni sulla Crisi dello stato moderno, 1909- 
In tale contesto il rapporto tra società e stato - che ha comunque riflessi 
nei complessivi rapporti istituzionali - rimane relegato al ruolo di mero 
“presupposto” secondo il metodo di ascendenza kelseniana, con la 
conseguenza che, estraniando lo sdoppiamento tra società civile e società 
politica, si finisce per rendere inadeguata l’analisi della natura dello stato 
costituzionale in tutte le sue diverse fasi, che sono caratterizzate dalla 
dialettica sociale e politica, e quindi dal riverbero dei rapporti sociali sulle 
istituzioni. E che si scontino ancora oggi le insufficienze di analisi giuridica 
provocate dall’uso del metodo tradizionale di distinguere la c.d. 
“nomostatica” da una c.d. “nomodinamica” (Kelsen, Lineamenti di dot¬ 
trina pura del diritto, Einaudi, 1977, pag. 195; Idem, Teoria generale del 
diritto e dello stato, 1966, Etas Kompass), è dimostrato dalla persistenza 
con cui, anche uno studioso che come il Mortati si è sforzato di dare rilievo 
al c.d. “realimo giuridico”, dopo aver evidenziato che gli istituti giuridici 
vanno conosciuti non solo nella loro regolamentazione legislativa e nelle 
ragioni ideologiche e pratiche che lo hanno promosso “anche nella loro 
esistenza ed efficienza”, ha sentito il bisogno di precisare che la partizione 
del “manuale” in due tomi è imperniata sulla distinzione tra “l’aspetto 
statico” e “l’aspetto dinamico” di un ordinamento visto, da un lato tramite 
le nozioni generali e la descrizione dei suoi elementi e, dall’altro lato, 
tramite le relazioni degli organi tra loro con i cittadini e con gli altri 
ordinamenti (“Premessa alla VII Edizione” delle Istituzioni di diritto 
pubblico, confermata anche nella nona edizione del 1975, Cedam): ciò di 
cui hanno inteso prendere atto Modugno, Baldassarre e Mezzanotte, curatori 
della ripubblicazione della decima edizione (Cedam, 1991) nel rispetto di 
quello che come “Manuale” va meritoriamente considerato un “unicum” 
non solo nella didattica giuspubblicistica, ma in generale nella didattica 
giuridica così gravemente inflazionata di “testi” c.d. “per studenti” che 
raramente concorrono a tradurre in strumenti divulgativi di massa le 
conoscenze desumibili dalla ricerca, per presentarsi alla lor volta come 
strumento di ricerca. 

Con riserva di fornire i necessari approfondimenti di così decisiva 
tematica nella debita sede, frattanto va qui sottolineato come il criterio 
distintivo della nomostatica dalla nomodinamica in quanto muove dalla 
discutibile idea della confìgurabilità reale di una “statica” sociale, conduce 
inevitabilmente a restringere la nomodinamica al fenomeno “formale” 
della produzione delle norme particolari di un ordinamento giuridico in 
conformità alla norma fondamentale come manifestazione della costru¬ 
zione “a gradi” dell’ordinamento giuridico stesso e tenuto quindi conto 
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che alla loro volta gli atti di “produzione sono anche atti di esecuzione”: 
lasciando del tutto priva di basi scientifiche l’esplorazione della natura 
delle dinamiche sociali che determinano la dinamica formale e masche¬ 
rando uno jato che, sopratutto con riferimento allo stato liberale, impedisce 
di cogliere contraddizioni che sono alla base - nella società appunto - 
dèlie contraddizioni istituzionali proprie di quello che viene interpretato 
come “dualismo” nel sistema di potere costituzionale tra capo dello stato 
e parlamento, si da rendere a sua volta indeterminata la relazione tra i 
valori concettuali di “forma di stato” e di “forma di governo parlamentare”: 
ed è proprio per dare concludenza e completezza alla tesi secondo cui 
la forma dello stato non deve cogliere soltanto il metodo della produzione 
di norme generali regolato dalla costituzione, ma deve comprendere 
anche “l’individualizzazione” delle norme generali e quindi “tutti” i gradi 
di produzione del diritto oltre alla costituzione e alla legge (Kelsen, Li¬ 
neamenti, dt., pagg. 131-132), che il giurista deve dar conto delle 
dinamiche così complesse la cui qualità - di carattere sociale - dà i variabili 
contenuti al diritto e alle manifestazioni delle diverse forme di stato, 
nonché dei mutamenti che nelle singole forme di stato avvengono sia per 
le dinamiche sociali sia per le dinamiche istituzionali e normative. 

Né può più oltre essere accolta, come fondamento della separazione tra 
stato e società, una premessa metodologica dotata di una sua propria ma 
non esaustiva valenza come quella relativa alla distinzione tra metodo 
“giuridico” e metodo “sociologico”, poiché dall’epoca in cui tale distinzio- 
( ne è stata formulata ad oggi lo sviluppo della dialettica sociale e politica 
è stato così profondo da meritare chiarimenti indispensabili a precisare che 
non implica affatto ricorrere alla sociologia - e nemmeno alla sociologia 
giuridica (o del diritto) - il valutare i caratteri di una realtà giuridica segnata 
sempre più dalle vicende della società civile e della società politica, proprie 
di un ordinamento sociale e giuridico storicamente determinato. 

È un debito della scienza giuridica, per fedeltà ad uno statuto teorico 
che esplichi correttamente la natura “formale” del diritto e la sua specifica 
“funzione” sociale, quello di individuare i processi che animano la 
dinamica giuridica seguendo le traiettorie delle relazioni tra dialettica degli 
interessi e dialettica politico-istituzionale, sicché - con riferimento alla fase 
dello stato liberale - non ci si può esimere dal constatare (senza con ciò 
‘are del sociologismo) che dietro alla cosidetta “omogeneità” della società 
iberale, altro non si può cogliere che un primo dualismo tra le classi 
lominanti e le classi “escluse” (piuttosto che dominate) ciò che aiuta a 
omprendere perché si possa parlare di quel secondo dualismo - che la 
bttrina giuridica considera come unico dualismo - circa i rapporti 
ùerorganici nel vertice istituzionale dello stato: non potendo offrire 
lausibilità sufficiente all’interpretazione di tutto il congegno normativo 



e istituzionale nello statuto albertino, sia per la qualificazione della forma 
di governo come “costituzionale pura” (o “monarchica limitata”) anziché 
come “governo parlamentare”, sia per le specifiche questioni che in tale 
contesto riguardano potere e responsabilità del re, del governo e del 
parlamento, e più particolarmente ancora le questioni del bicameralismo 
(con un camera di nomina regia), della nomina dei ministri, della 
controfirma ministeriale, dello scioglimento delle camere, della decretazione 
del capo dello stato, per menzionare quelli che si presentano come i più 
immediati risvolti problematici dell’uso del potere nello stato liberale. 
D’altra parte, 1’esistenza di una letteratura storica, che ha per oggetto le 
vicende politico-istituzionali italiane, conforta il fondamento di una 
cultura giuridica che sappia collocare - anche quando non solo non fa 
sociologismo, ma sviluppa, adeguandola, la tradizione di quella che si 
chiama “storia del diritto italiano” in una versione di storia “moderna” o 
“contemporanea” del diritto - gli istituti giuridici e le categorie concettuali, 
in una prospettiva che in quanto storica assume come suo obiettivo di 
scorgere le dinamiche di istituti che hanno valore nel tempo: ma non solo, 
perché ciascuno di essi ha senso compiuto non per sé stesso, ma nelle 
debite connessioni con gli altri. In tal senso i contributi più remoti di 
Maranini e Perticone (autori rispettivamente di Storia del potere in Italia 
- 1848-1967, Vallecchi, 1967; Il regime parlamentare nella storia dello 
statuto albertino, I960) e quello più recente di Ghisalberti (Storia co¬ 
stituzionale d’Italia, 1849-1948, Laterza, 1974) e del giurista Allegretti 
{Profilo di storia costituzionale italiana, 1989, Il Mulino) concorrono tutti 
a dare un senso più compiuto agli accenni manualistici di Mortati e di 
Pizzorusso, che si limitano a dare informazioni sulle vicende dello stato 
italiano - con una estrapolazione utile ma non chiarificatrice della stretta 
aderenza di tali vicende con la qualità del sistema giuridico in tutte le sue 
articolazioni (vedasi del primo, Istituzioni di diritto pubblico, pagg. 81-95; 
e del secondo, Lezioni di diritto costituzionale, 1978, pagg. 44-95). 

Una posizione a parte occupa il Corso di diritto pubblico di Rescigno 
G.U., cha fa menzione bensì dei principi cui si sono ispirati i regimi 
costituzionali precedenti quello vigente, ma non ne sottolinea le carat¬ 
teristiche analiticamente, nonché il Manuale di diritto pubblico curato da 
Amato e da Barbera (Il Mulino, 1984) che introduce il metodo della varietà 
delle voci di giovani studiosi nel ripudio del ruolo cattedratico di singoli 
“maestri”, ma assume come tutti gli altri strumenti didattici l’idea che la 
spiegazione del diritto pubblico vigente debba rapportarsi strettamente 
all’entrata in vigore della nuova costituzione, senza dar conto delle 
inteconnessioni tra normative e istituti che danno corpo all’ordinamento 
giuridico italiano unitariamente considerato, e della valutazione che deve 
darsi delle sequenze tra le varie fasi. 



La conseguenza più negativa di un uso infecondo del metodo tradi¬ 
zionale, è quella della indecifrabilità dei significati degli istituti giuridici 
che permangono nella successione e contrapposizione dei diversi regimi 
costituzionali, sicché non può risultare come una teoria dello stato 
democratico si collochi sia rispetto ad una teoria dello stato liberale sia 
rispetto ad una teoria dello stato fascista che hanno preceduto con propri 
specifici caratteri la forma concreta dello stato democratico, mentre 
occorre motivare scientificamente come la sopravvenienza di talune 
importanti forme regolative - di legislazione “ordinaria” - sia compatibile 
con il mutamento di regime “costituzionale”. 

Occorre cioè dar conto, sulla base dei processi di rinnovamento anche 
culturale verificatisi dal 1848 in poi, delle differenze di analisi riscontrabili 
nella letteratura giuridica con riguardo anzitutto allo stato liberale e allo 
stato di diritto, se si vuole evitare che la dottrina del XIX secolo e dell’inizio 
del XX secolo abbia una portata ultrattiva, che non solo non storicizzi - 
datandola - la cultura del costituzionalismo liberale e del costituziona¬ 
lismo fascista, ma addirittura la faccia rivivere come ideologia nascosta 
nelle pieghe degli istituti giuridici che la costituzione dello stato demo¬ 
cratico ha il compito di trasformare. 

Ecco perché il primato o preminenza della legge, il ruolo del parla¬ 
mento - attraverso, peraltro, la camera dei deputati come unica camera 
"elettiva” -, non possono fornire una chiave di lettura apprezzabile 
realmente della formula dello "stato di diritto”, se non si precisa come il 
primato della proprietà (e quindi, anche dell’impresa) informi di sé il 
prevalere dei soggetti sociali che sono esclusivi - sino al 1919, e sia pure 
attraverso la prima apertura del 1912 al suffragio elettorale “maschile” - 
nella legittimazione politica, e quindi nel ripartirsi la gestione del potere 
dietro la distinzione tra maggioranze governative e minoranze d’oppo¬ 
sizione le une e le altre “di sistema”, mentre le forze sociali “extrasistema” 
erano sinanco prive di legittimazione politica e formale, oltre che sostanziale. 
Si rende altrimenti impossibile capire come mai - e al di là della differenza 
pur non irrilevante tra governo costituzionale puro e governo parlamentare 
- lo stato liberale abbia marcato la preminenza dell’esecutivo in una nuova 
combinazione dei rapporti tra capo dello stato e governo, tale per cui 
parlare di preminenza della legge risulta corretto solo nei limiti in cui in 
concreto la nuova “fonte” del diritto sia stata la “nuova” fonte qualificante 
del sistema normativo e nel contempo il parlamento sia stato il luogo 
istituzionale di espressione di forze politiche autonome rispetto al “go¬ 
verno del re”: senza della quale analisi, rapportata alla contrapposizione 
di cui parlava la dottrina del tempo tra “paese legale” e “paese reale”, non 
si potrebbe capire come mai nei casi (sporadici) in cui i governi 
soccombevano in parlamento e quindi la frammentazione parlamentare 



tipica del sistema uninominale di uno stato senza “partiti organizzati” 
favoriva il mutamento “occasionale” delle maggioranze, si parlava di 
“governo d’assemblea” per denunciare l’ingovernabilità della forma di 
governo parlamentare liberale. 

Nel contempo, e in dipendenza dell’oscuramento della natura autori¬ 
taria del dualismo di tale forma di governo, non appare comprensibile il 
ruolo delle leggi elettorali rispetto alla relazione tra società e stato e al 
formarsi di una coscienza di classe come base per il delinearsi di una 
nuova società politica, con movimenti e partiti che sui due fronti della 
contraddizione sociale raccoglievano l’esigenza di organizzare la vita 
politica, al di là dei termini nei quali - con l’espressione di “partito 
d’opinione” - si palesava un sistema politico dominato da un ceto di 
“notabili”; e per altro verso, non appare intellegibile il grado di accettabilità 
dell’idea che lo stato liberale fosse uno stato “minimo” e garante del solo 
“ordine pubblico”, idea con la quale si è consolidata nella cultura giuridica 
uno schema di valutazione acritico, proprio di altre culture - sopratutto 
di base economica - circa la natura “neutra” dello stato, e circa “l’autonomia” 
che in nome del liberismo avrebbe avuto con totale pienezza l’attività 
economica dei privati. 

Ed è con riferimento a tale aspetto della problematica dello stato 
liberale, e a quel passaggio di fase che è rappresentato dal “giolittismo” 
e sopratutto dalle vicende della prima guerra mondiale e dai suoi esiti 
immediati e postumi, che si pone l’esigenza di reinterpretare il periodo 
del primo ventennio del secolo XX, adottando i moduli teorici che la 
cultura giuridica ha visto crescere solo sul finire degli anni cinquanta, 
prendendo spunti da alcuni dati di analisi sparsi nelle rigide partizioni del 
sapere del diritto amministrativo e del diritto commerciale più “moderno”, 
calate nel cuore della grande dicotomia tra “pubblico” e “privato”. 



2. RAPPORTI SOCIALI E POLITICI NELLO STATO 
f AUTORITARIO E NELLO STATO TOTALITARIO 


Con le considerazioni sin qui svolte, si sono posti in luce dati 
di fondò necessari per una definizione dello stato liberale, che 
lo statuto albertino dichiarava espressamente retto da un “gover¬ 
no monarchico rappresentativo”, e che in modo alquanto som¬ 
mario e contraddittorio viene classificato come stato parlamen¬ 
tare garante di libertà formali, mentre era concretamente carat¬ 
terizzato da un potere che funzionava secondo i canoni della 
ideologia dominante e comune ai ceti superiori distribuiti nel 
sistema di governo e nei “corpi separati”, sotto l’egida del potere 
dinastico i cui interessi coincidevano istituzionalmente con gli 
interessi nazionali. Gli equivoci maggiori di tale classificazione 
risiedono nella sopravalutazione che il ruolo effettivo del par¬ 
lamento riceveva, il che implica dei fraintendimenti tra gli 
studiosi (anche di diversa base teorica) che hanno sostenuto e 
sostengono che sin dalle prime applicazioni le norme statutarie, 
anziché attuare un modello di governo costituzionale puro, 
avrebbero concretato la forma di governo parlamentare. Che il 
contrassegno dello stato “costituzionale” rispetto allo stato “as¬ 
soluto” sia individuabile nell’ingresso della forma di governo 
“rappresentativa” mediante raffermarsi (accanto al senato, regio 
per nomina e per destinazione istituzionale) della camera “elettiva”, 
non può far perdere di vista che la forma di governo parlamen¬ 
tare in Italia, in tutta la fase che ha preceduto l’introduzione del 
suffragio universale maschile pieno (1919), ha funzionato come 
nuova forma esclusiva di potere, che non è meno chiusa solo 
perché distribuita tra tre organi (di cui, uno, formalmente 
irresponsabile), in modo tale da occultare ma non cancellare una 



preminenza dell’esecutivo che, quando non era direttamente del 
capo dello stato, in ogni caso si esprimeva nel “governo del re”. 
In tal senso, la mancanza di “partiti” volti ad esprimere la 
funzione egemonica delle classi alte e poi particolarmente della 
borghesia, e la frantumazione notabilare in gruppi di potere 
disposti ad ogni compromissione trasformistica propria del 
“parlamentarismo”, rendevano visibile come - fuori di ogni 
astrazione sulla “separazione” dei poteri, la cui teoria ha avuto 
la funzione reale di regolare i contrasti di interesse “interni” 
all’articolazione istituzionale dei rapporti tra i ceti dominanti - 
l’organizzazione del potere fosse imperniata sul carattere di 
“precedenza e preminenza” del governo su ogni altro organo e 
potere: sicché ogni sottolineatura dei valori dello stato di diritto 
è della c.d. “superiorità della legge”, mentre coglieva gli spora¬ 
dici casi in cui il potere formale della Camera elettiva corrispon¬ 
deva alla funzione istituzionale per cui era stata creata, in verità 
serviva a far salvo il carattere accentrato ed unitario di un sistema 
di potere mediante il quale il moderatismo liberale imponeva - 
tramite il “costituzionalismo” - un nuovo tipo di autoritarismo, 
corrispondente, a livello delle istituzioni dello stato, al dominio 
che, a livello della società civile, i ceti in declino e i ceti in ascesa 
- in calcolata convergenza - esercitavano contro le classi 
popolari. Quando la dottrina giuridica parla di dualismo per 
definire i tratti del sistema di governo che faceva perno — nella 
triangolazione con il presidente del consiglio e con il consiglio 
dei ministri, le cui funzioni furono disciplinate solo nel 1901 - 
sul re e sul parlamento, sarebbe importante che si precisasse che 
caratteristica di quel meccanismo di relazioni non era tanto la 
più o meno larga influenza del parlamento, quanto la più o meno 
latente possibilità di incidere ancora sull’azione complessiva 
dello stato da parte del monarca. Del resto, quando si sottolinea 
il carattere di relativa “omogeneità” della società civile, legitti¬ 
mata nelle forme del “blocco industriale-agrario” a sviluppare il 
suo peso a livello di società politica, la questione del dualismo 
trova il suo chiarimento, poiché l’essenza dello stato liberale 
come stato autoritario e chiuso ad ogni diversa istanza sociale, 
è condizione sufficiente a comprendere come la camera rap¬ 
presentativa si configurasse quale centro di incubazione e 
formazione della classe dirigente, per una selezione favorevole 



all’alternanza di questo o quel gruppo politico (e dei personaggi 
che li rappresentavano) nelle varie formazioni ministeriali. Per¬ 
ciò è stato affermato che l’egemonia dei moderati sul partito 
d’azione, era dovuta al fatto che questo non si appoggiava 
specificamente a nessuna classe con un programma di governo 
che riflettesse rivendicazioni essenziali delle masse popolari, 
deducendone che il cosiddetto “trasformismo” altro non è stato 
che l’espressione parlamentare di questa "azione egemonica 
intellettuale, morale e politica” (Gramsci). 

In tale contesto, risulta singolare come la letteratura concer¬ 
nènte i caratteri dello stato liberale preferisca spostare l’analisi 
dall’autoritarismo del sistema di governo aH’autoritarietà degli 
apparati “neutri” sia della pubblica amministrazione che della 
giustizia, come se questi e il sistema di governo non siano stati 
intimamente collegati, proprio per spostare sugli organi 
costituzionali la responsabilità politica dell’azione “esecutiva” 
degli organi di gestione e di giustizia. Ciò finisce per sottacere 
còme una valutazione conseguente del rapporto tra potere di 
classe e distribuzione del potere tra gli organi costituzionali dello 
stato, deve prendere le mosse dalla considerazione del ruolo di 
preminenza dell’esecutivo se si vuole fornire una chiave di 
lettura dei caratteri complessivi del sistema,in una fase nella 
quale il potere era rigidamente accentrato mediante il ruolo 
esplicato dai prefetti particolarmente contro il sistema dell’orga¬ 
nizzazione degli enti locali privi di un potere autonomo, sì che 
abbastanza coerente ed organico si presentava un quadro 
istituzionale nel quale le masse popolari erano prive di ogni 
forma di incidenza nella vita dello stato, in periferia come al 
centro. Tanto più merita un ampliamento il discorso sull’orga¬ 
nizzazione dello stato e sul suo autoritarismo, in quanto nel 
periodo “giolittiano” si andò affacciando un’altra forma o faccia 
dello stato centralista, quando a fianco di una già insistita politica 
di protezionismo e di sovvenzione all’industria oltre che all’agri¬ 
coltura, si affermò una nuova forma di rapporto tra problemi 
politici e problemi economici cioè della mediazione di interessi 
di classe operata dallo stato, mediante il primo esempio di 
intervento pubblico nell’economia in forma organizzativa, rap¬ 
presentata dalla creazione dell’Istituto nazionale assicurazioni: 
in occasione della quale, mentre fallì il tentativo di istituire un 



monopolio pubblico delle assicurazioni sulla vita - quale inter¬ 
vento ben più incisivo della nazionalizzazione delle ferrovie, 
della municipalizzazione dei servizi pubblici e della valorizzazione 
della Cassa depositi e prestiti - si determinò quella convergenza 
fra interessi economici e interessi politici che era destinato a 
proiettarsi nel quadro della strategia delle alleanze fra gruppi 
politici, in tal modo inglobando gli effetti della introduzione del 
suffragio “semiuniversale” nel 1913- 

Ma la duttilità del giolittismo, mediatore tra conservatorismo 
e democratismo, come non riuscì ad eludere la pressione delle 
forze collegata agli interessi del capitale finanziario e a favorire 
la maturazione di un’apertura politica verso la sinistra socialista; 
così non si rivelò in grado di porre rimedio agli impulsi delle 
centrali finanziarie ed industriali che - non paghe delle conver¬ 
genze con il riformismo socialista - erano impazienti di fare dello 
sviluppo capitalistico l’asse di riferimento per un’organizzazione 
sociale e politica omogenea con tale nuovo tipo di interesse per 
lo stato, sicché si ponevano le premesse del prevalere di una 
linea politica volta a identificare “l’interesse generale” con 
l’interesse “della produzione”, col patrocinio della Confederazio¬ 
ne dell’industria e dei nazionalisti, nella prospettiva di dar vita 
ad un blocco di forze atte a puntellare su nuove basi la forma 
autoritaria dello stato liberale, come l’occasione deH’entrata in 
guerra sembrava anticipare. 

Ne viene che a partire da quella circostanza di cui si sono 
ricordate le modalità, attraverso un nuovo modo di produrre 
decisioni formali sulla spinta di iniziative extraparlamentari e “di 
piazza” convergenti con gli interessi dei grandi gruppi econo¬ 
mici nel volere l’intervento, tendeva a cambiare la qualità degli 
obiettivi dello stato, perché la guerra mondiale con gli effetti di 
trasformazione che produsse (o accelerò), diede luogo sul 
piano politico-istituzionale ad un esercizio esclusivo di potere 
dell’esecutivo, in corrispondenza di un processo di concentra¬ 
zione sul piano economico, tanto che non mancano studiosi che 
individuano i primi sintomi della fine dello stato liberale e di 
quello che è stato chiamato “prefascismo”, già nel combinato 
disporsi delle forze interventiste e dei gruppi economici che 
profittarono decisamente del conseguente intervento dello stato 
nell’economia. 



Infatti, dalla dichiarazione di guerra — per certi versi valuta- 
e come il primo “colpo di stato” effettuato all’ombra della 
stituzione flessibile, priva di strumenti di garanzia costitu- 
)nale -, e dalle cause sociali e politiche concorrenti a 
terminare in parlamento l’affermazione degli interventisti, si 
ilupparono una serie di conseguenze che riguardavano sia 
ìa nuova dislocazione delle forze sociali, che il nascere di 
aove formazioni politiche e il depotenziarsi di altre, nel 
intesto di una situazione che vedeva modificarsi gli elementi 
ostinativi della dialettica sociale e politica e le forme stesse 
ell’organizzazione del potere: in quanto, all’uso dei “pieni 
lOteri” e all’esautoramento del parlamento, si aggiunse una 
>articolare forma di intreccio incontrollato tra stato ed econo¬ 
ma, tra ministeri, industrie e banche. 

In proposito, è di grande rilievo l’istituzione del Ministero 
delle armi e munizioni, che diede luogo istituzionalmente - 
mediante commissioni governative miste - ad una stretta commi¬ 
stione fra organizzazione statale e industrie, il cui carattere di 
formale e sostanziale ausiliarietà per la “mobilitazione indu¬ 
striale” a fini bellici, si traduceva in un primo importante caso 
di “controllo privato” dell’apparato pubblico, e contestualmente 
in una forma di disciplina pubblica della fabbrica. In tale ambito 
continuava quel processo già avviato di intreccio fra banche e 
industrie - nella forma della “banca mista”, di origine germanica 
- e, nel contempo, di uso delle commesse statali, dal quale 
derivava il formarsi di un nuovo tipo di autoritarismo che 
“privatizzava” lo stato con strumenti che i giuristi non include¬ 
vano ancora nelle loro classificazioni, sicché assume una veste 
diversa la tradizionale teorizzazione intorno all’“autonomia” dei 
privati e del mercato, dallo stato. 

Ma la questione dello stato, proprio per le implicazioni della 
natura mondiale della guerra e per il dispiegarsi della natura 
chiaramente intemazionale dei rapporti sociali di ogni tipo, 
mutava di segno in ogni società, palesandosi in modo più netto 
le ragioni di classe delle scelte non più solo economico-sociali 
ma anche istituzionali,sino al punto da dar luogo in paesi 
europei come la Germania e la Russia a rivolgimenti costituzio¬ 
nali decisivi non solo per la vita di quegli ordinamenti sociali e 
giuridici, ma anche per la storia sociale e politico-istituzionale 



del resto dell’Europa e del mondo, per il diffondersi ovunque 
di una contraddizione ideologica tra visione capitalistica e 
visione socialista della civiltà, e delle forme organizzative della 
società. 

La fine della prima guerra mondiale, infatti, coincise con la 
maturazione accelerata dei processi che erano stati tra le cause 
di un conflitto tra potentati e potenze da un lato, e ceti sociali 
proiettati forzosamente fuori del loro già precario equilibrio e 
trainati in rapporti nuovi e straordinari, dall’altro lato: donde una 
catena di conseguenze non solo di carattere settoriale e categoriale, 
ma di portata ben più generale, sul significato stesso della 
organizzazione della società e dello stato. 

Invano, infatti, dopo la cessazione delle ostilità, si cercò in 
Italia di dare alle istituzioni una funzionalità equivalente a quella 
della fase precedente, poiché i mutamenti sociali in corso sui due 
opposti versanti dell’organizzazione sociale - quello dei gruppi 
sociali più forti,e quello dei gruppi sociali più deboli - spinge¬ 
vano verso soluzioni istituzionali nuove, a partire da un diverso 
riconoscimento nell’organizzazione dello stato, e quindi anzi¬ 
tutto nella camere elettiva, dell’esistenza di una articolata società 
civile. Non deve sfuggire come la somma di elementi eterogenei 
e nuovi, tutti concorrenti, da opposte provenienze, a mettere in 
crisi definitiva il tipo di equilibrio perseguito dai gruppi dirigenti 
del moderatismo liberale, fosse destinata ad approfondire le 
contraddizioni nei rapporti tra società e stato, e ad acuire le 
tensioni tra forze rivoluzionarie e forze reazionarie di tipo 
nuovo. L’esprimersi dì tali contraddizioni e tensioni, legato 
com’era ai fenomeni di una borghesia ancora priva di un 
“partito” moderno, e dei ceti sociali confluenti verso il partito 
socialista e attratti nell’orbita delle organizzazioni cattoliche, rese 
ormai indilazionabile l’esigenza di dare pienezza al suffragio 
elettorale maschile, ma soprattutto di riformare la rappresentanza 
politica per renderla più aderente alla realtà sociale con la legge 
elettorale “proporzionale”, quale primo strumento democratico 
suscettibile di agevolare i processi politici in corso verso una più 
intensa dialettica in una situazione istituzionale pur sempre 
incentrata sulla monarchia, e su un’organizzazione di potere tesa 
a contrastare l’avvento in Italia di forme reali di democrazia. 

Per tale via, prende chiaramente corpo la fase culminante 



ideila crisi dello stato liberale che - in uno scontro divenuto 
aperto e incontenibile tra le fòrze messe ormai in campo dal 
nuovo, democratico meccanismo di rappresentanza proporzio¬ 
nale-vede protagonisti i nuovi soggetti politici organizzati, cioè 
il neo-nato partito popolare (nel quale convivono le due anime 
dei cattolici clericali e popolari) e il partito socialista, travagliato 
( Ìancor più acutamente dalle due anime riformista e massimalista: 
partiti divisi tra loro, e al tempo stesso avversati dagli epigoni 
|ìel “costituzionalismo” liberale - privi ormai inconfutabilmente 
della maggioranza parlamentare -, nonché da quelle forze 
variegate, particolarmente di ceto medio, insoddisfatte della 
debolezza dei governi instabili ed oscillanti, e vagamente mo¬ 
tivate da ispirazioni di tipo nazionalistico. Sicché il sistema di 
governo, concepito ancora secondo i criteri verticistici delle 
| strutture politico-burocratiche vicine alla monarchia, era coin- 
f volto nel drammatico travaglio di una difficile ricerca di un 
f funzionamento dello stato che era reso precario dal ritardo con 
cui la società si era aperta alla “democrazia politica”, rispetto 
all’esigenza di fare della democrazia un uso coerentemente 
“sociale”, con un pieno riconoscimento dei diritti individuali e 
: collettivi, e quindi del pluralismo sociale che è l’antitesi dello 
stato autoritario, e la base del costituzionalismo democratico. 

In termini più espliciti, si passa ad una fase ben più avanzata 
di quella delle lotte sociali di fine secolo che avevano preceduto 
il “giolittismo” e le sue già rilevate caratteristiche di neo- 
cmoderatismo, perché il travaglio profondo prodottosi nel perio- 
do durissimo della guerra - donde il dilagare in Europa di spinte 
Italia rivoluzione sociale - scuote il partito socialista, che si era 
attardato su rivendicazioni economiche di mero tipo salariale e 
| in obiettivi politici localistici, sì da incappare anch’esso nelle 
angustie del “parlamentarismo” liberale. 

| ■ Nel partito operaio si avverte che la posta in gioco non è il 
mero riconoscimento delle classi, delle loro aspirazioni e dei 
partiti e dei sindacati che le rappresentano, e si acquista 
; coscienza che la democrazia politica è strumento di libertà reale 
e non formale se risulta base di impostazione di una strategia 
riguardante il complesso dei rapporti sociali con lo stato. Si 
pongono così, nelle nuove condizioni della lotta politica, le 
premesse di esiti socialmente più qualificanti del conflitto sociale 



e politico in cui la dialettica ora si esprime, se non difettasse 
ancora nel partito più collegato con le classi subalterne la 
capacità di essere conseguente sino in fondo, e di operare scelte 
che non separino le lotte sociali in fabbrica e nelle campagne 
dalla lotta per la modifica dei rapporti di forza politico-parlamen¬ 
tari nella società intera e nello stato: ciò che era particolarmente 
importante in una fase nella quale per le influenze ideologiche 
e politiche del marxismo e del leninismo anche in Italia, si aveva 
una maggiore radicalità nella conflittualità, e alle organizzazioni 
“rosse” e “bianche” nei luoghi di lavoro si andò contrapponendo 
una violenza organizzata dagli agrari e dagli industriali per 
“supplire” a quella che era considerata dalle forze dominanti 
un’abdicazione dello stato, donde appunto lo squadrismo atti¬ 
vato dal movimento nuovo sorto in concomitanza con l’avvio 
della democrazia politica, e cioè il movimento fascista. 

È questo, del riferimento al fascismo, uno dei nodi più 
qualificanti di tutto il problema dei rapporti tra teoria del diritto 
e dello stato e costituzionalismo liberale da un lato, e 
costituzionalismo democratico dall’altro lato, dando alla tematica 
della dialettica sociale e politica e dei processi di trasformazione 
della società e dello stato una valenza peculiare nella intera 
problematica del diritto pubblico italiano. 

Non solo, infatti, la specificità dei problemi di diritto positivo 
non può disgiungersi dai temi culturali più generali con i quali 
le teorie del diritto hanno la già accennata relazione, poiché si 
afferma sempre più l’esigenza di sottolineare che è proprio il 
significato dei passaggi traumatici dal liberalismo, al fascismo e 
alla democrazia che ripropone - come vedremo - con nettezza 
il problema metodologico dei rapporti tra diritto positivo, teoria 
generale del diritto e dello stato, e cultura. 

Approfondendo l’analisi, e riprendendo il tema della società 
civile e del suo articolarsi in gruppi sociali e in forme organizza¬ 
tive sia politiche che sindacali in relazione al dinamismo delle 
masse più o meno disorganiche ed organizzate, il caso del 
fascismo chiama in causa con modalità sue proprie una que¬ 
stione generale proposta dalle vicende storicamente variabili 
del rapporto tra movimento e partito, per i passaggi di fase 
vissuti nei processi aggregativi in dipendenza della varietà dei 
ruoli assunti dai gruppi sociali rispetto alle forme stesse del 



potere dominante nella società e nello stato. Fermo rimanendo 
quel che concerne il complesso significato che il fenomeno del 
fascismo - e non solo nel nostro ordinamento - ha assunto, 
rimane sempre aperta una problematica interpretativa di vario 
contenuto, ed una prima questione essenziale per intendere la 
portata dell’intreccio tra problemi di democrazia politica, eco¬ 
nomica e sociale che cominciò ad emergere nella crisi finale 
dello stato liberale, è rappresentata dalle valenze del diverso 
atteggiarsi del fascismo come movimento, prima, e come partito, 
poi, forme con cui il fascismo contribuì dalla sua angolazione 
a far emergere i caratteri della crisi di transizione/trasformazione 
della società e dello stato, anche attraverso cioè le sue proprie 
crisi di identità. Ciò infatti si rivela utile anche oggi, per 
comprendere come gli atteggiamenti tattici e strategici delle 
formazioni politiche siano leggibili considerando la diversa 
incidenza che gli atti politici hanno se visti nella dialettica non 
solo ascendente ma anche discendente dei rapporti tra società 
e stato, come il caso del fascismo evidenzia se si pensa alla 
differente sua posizione politica nelle tre fasi attraversate di 
movimento, di partito e di regime (o di partito-stato), fasi che 
segnano i caratteri stessi dello stato. 

Il fascismo-movimento (nato per iniziativa di un dirigente 
politico espulso dal partito socialista), mostra nel suo momento 
minoritario i caratteri di un organismo “antipartito”, che con ciò 
intendeva soprattutto negare l’idoneità di ogni partito esistente 
a rispondere ai problemi nuovi proposti alla società italiana, e 
quindi a sollecitare un tipo di azione politica agitatoria diretta 
a disintegrare e disorganizzare i partiti sia vecchi che nuovi, della 
tradizione liberale come della prospettiva democratica, per 
risolvere più che i problemi di una rivoluzione sociale sollecitata 
da questi ultimi, quelli di una “rivoluzione nazionale” con la 
quale il capitalismo e la società borghese potessero rinnovarsi, 
in una sintesi tra classe e nazione, per portare con la “democrazia 
politica” le masse verso lo stato, e per conciliare con la “demo¬ 
crazia economica” - in nome della produttività - capitale e 
lavoro ( 1919 ). Con tale atteggiamento, che rivendicava la neces¬ 
sità di una forza di “combattimento” per affrontare con la 
violenza i partiti democratici, socialista e popolare, e vagheggia¬ 
va l’istanza di una Costituente per “riforme istituzionali” ferma 



rimanendo l’esigenza di far salvo il sistema economico ren¬ 
dendolo più efficiente con il contributo produttivo del proleta¬ 
riato, si ponevano le premesse di un’opera di legittimazione e 
inserimento del fascismo nelle strutture della società e dello stato 
imperniata sull’esaltazione del ruolo dei ceti medi, verso cui al 
contrario era evidente un atteggiamento di sottovalutazione del 
partito socialista (sottoposta a critica da Gramsci e da Togliatti): 
sicché il movimento fascista minoritario cercò di trovare più 
solide basi di massa, rivolgendosi a quel settore della società la 
cui mobilitazione era necessaria per sconfiggere un proletariato 
diviso politicamente dopo il “biennio rosso” per i limiti di una 
strategia che accentuava la diaspora, sfociata nella fondazione 
del partito comunista. È perciò negli anni ’20-21 che il movimen¬ 
to fascista tenta con successo la penetrazione nel sistema di 
potere, rivendicando con forza i valori “vilipesi” dalle forze 
democratiche e “sviliti” dalle forze del decadente liberalismo, 
mentre forze “nuove” esaltavano idealisticamente una cultura 
irrazionale ed “eroica” per dare la forza del “mito” all’ideologia 
attivistica del fascismo: e tra tali valori, preminente era la 
rivendicazione dei “diritti dell’individuo” contro lo stato in tutte 
le sue incarnazioni di “stato economico”, che andava “smobi¬ 
litando” in funzione degli interessi della “borghesia produttiva”: 
donde la celebre affermazione che «lo stato deve esercitare tutti 
i controlli possibili immaginabili, ma deve rinunciare ad ogni 
forma di gestione economica, per ritornare alle funzioni d’ordine 
politico-giuridico, che sono le essenziali» (Mussolini, 1921). 

È di grande rilievo il fatto che tale affermazione di principio 
sia stata effettuata nella fase dell’imminente “istituzionalizzazione” 
del movimento in partito, dovuta alla necessità di superare 
l’impasse in cui il fascismo si era trovato quando, per convincere 
della propria credibilità le forze sociali su cui lo stato liberale in 
crisi si era retto, era stato costretto ad un “patto di pacificazione” 
che desse atto della disponibilità del fascismo a riconoscere che 
la tutela dell’ordine pubblico era pur sempre compito degli 
organi dello stato, e quindi a precisare quale ruolo potesse 
persistere in una organizzazione di combattimento che aspirasse 
a concorrere alla politica nazionale con strumenti legalitari: sul 
presupposto fondamentale che la nuova formazione politica 
fosse fedele all’idea di inserire le masse nello stato, e che i diversi 



antagonisti soggetti della “produzione” si trovassero in una 
collaborazione inedita, tanto che era sempre di attualità una 
ventilata idea relativa alla costituzione di un ‘partito del lavoro”. 

Il riferimento costante al rapporto dello stato con l’economia 
per precisare come essenziale rimanesse la lotta antisocialista e 
poi anticomunista nello sforzo di accomunare i lavoratori come 
produttori al sistema capitalistico, trova conferma nello statuto 
del partito che è del 1921, e nel quale già si prevedevano tra gli 
organi oltre ai fasci (cioè le sezioni) degli iscritti, anche organi 
di tipo particolare escogitati dal fascismo, i cosiddetti “gruppi di 
competenza”, cioè di tecnici, professionisti competenti nelle 
«questioni concernenti la vita economica ed amministrativa della 
nazione, della provincia e del comune», con l’obiettivo - 
nell’esaltazione della funzione della “tecnica” contro la “politica” 
- di attuare una particolare “politicizzazione” in senso fascista 
di quei ceti che erano restii ad aderirvi, coprendo l’operazione 
con una asserita spoliticizzazione delle funzioni produttive e 
sociali. Tale organizzazione, nel contempo si caratterizzava per 
la disponibilità ad aprirsi interamente alla società con particolare 
riguardo alle donne (dai sedici anni), ai gruppi universitari e alle 
avanguardie di età dai quindici ai diciotto anni, mentre veniva 
esaltato il ruolo delle “squadre di combattimento” per “arginare” 
le violenze degli avversari e difendere (su richiesta degli organi 
dirigenti) “i supremi interessi della nazione”; e nel momento in 
cui lo statuto era emanato, sanciva l’esito di uno scontro decisivo 
svoltosi in seno al partito contro l’estremismo squadristico che, 
in nome di una “purezza” del fascismo delle “origini” (antipartito), 
rivendicava il mantenimento del movimento inteso come “mi¬ 
lizia”, in polemica soprattutto con il (transitorio) trattato di 
pacificazione con i socialisti. 

La portata tattica di tale svolta, attestata dal rincrudire della 
violenza fascista tollerata dall’autorità dello stato e favorita 
dall’inconciliabilità del dissenso politico tra i partiti antifascisti, 
era destinata a rivelarsi con un salto qualitativo immediato, 
manifestatosi con l’avvio di attacchi in linea di principio teorico 
ai valori di democrazia liberale e di sovranità popolare fatti 
propri dai partiti di massa e dalle correnti più avanzate del 
liberalismo, esaltando il valore della “qualità” sulla quantità, e 
scoprendo su nuovi presupposti il valore essenziale dello stato 




come interprete della “tradizione” e della “volontà” nazionale, 
incalzando sempre più verso un’accelerazione della crisi del 
sistema i cui epigoni presumevano ancora di poter controllare 
lo sviluppo delle incerte vicende sociali e politiche con un 
accordo verticale con il fascismo: sicché quella che fu chiamata 
la “marcia su Roma”, come iniziativa di massa extraparlamentare, 
contribuì a far precipitare una situazione che non presentava altri 
sbocchi apparenti. Perciò riesce ad affermarsi con i simboli 
demagogici di una “rivoluzione” - per le basi di massa da cui 
era sorretto - il secondo “colpo di stato” del regime liberale 
mediante l’incarico extraparlamentare conferito al capo del 
partito fascista dal re, che segnò - in circostanze in qualche 
modo ricollegabili a quelle della dichiarazione di entrata in 
guerra - una forma di resa sia della monarchia, sia dei gruppi 
politici liberali che - con la sola esclusione della sinistra e dei 
repubblicani - votarono la fiducia al primo governo Mussolini 
in una situazione parlamentare che per la proporzionale vedeva 
attribuiti ai fascisti solo 35 deputati, rivelatisi peraltro sufficienti 
a coartare i gruppi politici maggiori. 

Il valore precario della costituzione flessibile risulta in tutta 
la sua evidenza, se nella situazione politica di prospettiva 
democratica aperta dal suffragio universale (maschile) e dalle 
prime applicazioni della legge elettorale “proporzionale”, sono 
potute maturare per motivi di conflitto sociale condizioni favo¬ 
revoli ad un capovolgimento di linea politica, così drastico da 
consegnare il potere di governo ad un partito riuscito ad imporre 
la sua dominanza parlamentare a forze che si condannavano ad 
un inesorabile declino. 

Ancora una volta, i limiti impliciti alla modifica della costitu¬ 
zione non hanno potuto esplicare la loro funzione, e, di fronte 
al carattere più scoperto e macroscopico del colpo di stato del 
1922, riemerge la portata di quei caratteri originari della costitu¬ 
zione come costituzione “monarchica”, come tale non legata ad 
un patto paritario con alcuna forza politica (e tanto meno tra 
forze politiche), sicché l’avvento del fascismo al governo - sullo 
sfondo di uno statuto albertino rimasto in vigore anche in 
seguito - ha in realtà configurato un nuovo tipo di compatibilità 
tra un modello formale di costituzione verticistico e oligarchico, 
e una forma inedita di autoritarismo e centralismo imposta dal 



riaffermarsi di esigenze di dominio di classe di una borghesia 
aspirante a intrecciare le nuove manifestazioni di potere nella 
economia, con un potere ristrutturato anche a livello politico. 

Nel momento in cui si sarebbe dovuto assistere al passaggio 
da una forma di governo parlamentare con una base sociale 
ristretta - per la combinazione tra sistema elettorale “uninominale”, 
e mancanza di suffragio universale -, ad una forma di governo 
parlamentare ispirata a criteri di un costituzionalismo democra¬ 
tico che stentava ad affermarsi, i gruppi di potere dominante e 
legati alla vecchia classe dirigente liberale scelsero una linea di 
continuità: tra il quadro istituzionale formalmente segnato nello 
statuto albertino (la cui integrazione consuetudinaria non risultò, 
poi, irreversibile come nella crisi di fine secolo) con il rilievo 
preminente dell’istituto monarchico come sede concentrata di 
potere da cui discende la legittimazione di ogni altro potere, e 
il tipo di potere autoritario che alla borghesia capitalistica serviva 
per affrontare le nuova situazione sociale in campo intemazio¬ 
nale e in campo interno. 

D’altro canto, vanno messi in debita evidenza anche i limiti 
strategici dell’iniziativa dei partiti che vivevano gli albori della 
democrazia, il cui consolidamento poteva venire dalla loro 
capacità di elaborare “programmi nazionali di alternativa” al 
sistema dominante, sulla base di convergenze che non solo 
mancarono, ma furono rese impraticabili da divisioni ulteriori 
maturate nel vivo di una lotta di classe che vedeva gli operai 
impegnati nelle fabbriche in obiettivi avanzati - basti pensare 
all’esperienza e all’elaborazione teorica di strumenti di controllo 
sociale della produzione come il potere “consiliare” -, che però 
non si collegavano ad una visione consapevole dei rapporti con 
la democratizzazione dello stato, e con coerenti disegni 
programmatici e di alleanza per pervenire al governo del paese 
con obiettivi di trasformazione sociale. 

La lezione che quegli anni ci forniscono - sul terreno 
dell’analisi teorica - anche oggi, vale non solo a chiarire meglio 
quale tipo di forma di stato e di governo abbia caratterizzato 
l’epoca del costituzionalismo liberale, ma anche a fornire ele¬ 
menti precisi per verificare come l’assetto dell’organizzazione 
del potere vigente — particolarmente decisivo in regime di 
costituzione flessibile - sia condizione imprescindibile per mi- 



surare la forza di impatto della lotta democratica, nelle circostan¬ 
ze in cui la borghesia non appaia disposta ad impegnarsi sul 
terreno più avanzato del costituzionalismo democratico. 

L’impatto del 1922 - culminante nel dilemma del re sulla 
necessità dello stato d’assedio per fermare la provocazione del 
fascismo squadristico -, ha mostrato i limiti di una lotta sociale 
e politica condotta contro il connubio tra il tradizionale meccani¬ 
smo repressivo dello stato (considerato come presidio dell’or¬ 
dine costituito nella veste dell’ordine pubblico), e le squadre 
annate di forze sociali eversive, ma legittimate dalla motivazione 
ideologica del padronato che aveva contribuito ad armarle; ed 
ha posto in chiara evidenza la portata preminente che la 
“questione dello stato” assume specie nei momenti di massima 
tensione sociale e politica, quando le forze democratiche ri¬ 
schiano gravemente di essere sconfitte ove non siano create le 
condizioni di uno stretto collegamento delle lotte sociali con una 
strategia politica riguardante il ruolo delle istituzioni, senza di 
che la reazione del padronato dal luogo dei rapporti di produ¬ 
zione si trasferisce al quadro dei rapporti politico-istituzionali 
dove si decidono le scelte di politica economico-sociale che 
interessano il sistema delle imprese. 

Nella fase di avvio dello sviluppo capitalistico, le forze sociali 
dominanti hanno così fatto valere l’autoritarismo intrinseco alla 
concezione dello stato liberale, riuscendo a superare la crisi in 
una linea di “continuità” che - dietro le forme di colpo di stato/ 
rivoluzione (tale è la duplice lettura dell’avvento del fascismo al 
vertice dello stato) - caratterizzò la transizione, le cui conse¬ 
guenze decisive si paleseranno nella ulteriore fase di consolida¬ 
mento del fascismo al governo e al potere. 

È il partito fascista, infatti, che, dopo la rinuncia della 
monarchia a difendere la democrazia politica per non avallare 
la legittimità dei partiti di democrazia sociale, prende il sopravvento 
nell’uso delle istituzioni trascinando sino alle ultime conseguen¬ 
ze quel cedimento che le forze liberali credevano di aver fatto 
solo provvisoriamente, senza immaginare che la “parentesi” 
avrebbe aperto un ciclo ben più significativo di quanto ancor 
oggi si tenda a riconoscere dietro alla sopravvivenza di aspetti 
dell’organizzazione del potere affermatisi durante il fascismo, 
tanto che - come vedremo - si colloca in tale contesto la 



contrapposizione tra i valori della democrazia sociale e i moventi 
che hanno guidato l’inserimento, nelle forme del diritto e dello 
stato ereditate dallo stato liberale, degli istituti giuridici del 
fascismo. 

Qui l’analisi trova gli elementi di-una densità che la cultura 
giuridica odierna non può eludere, in quanto le vicende degli 
anni ’20 e specialmente degli anni ’30 recano in sé elementi di 
quella complessità che solo di recente è stata assunta come 
categoria concettuale per la dimensione dei problemi della 
società e dei problemi della sua governabilità (Luhmann). Per 
spiegare i caratteri del diritto e dello stato nella fase in cui il 
fascismo diede forma ad un regime politico-istituzionale dotato 
di una peculiarità solo apparentemente conchiusa entro il 
periodo precedente la sua caduta, occorre tener conto di una 
problematica al tempo stesso sociale, politica ed istituzionale 
che - essendo segnata da soluzioni che andavano nella direzio¬ 
ne opposta a quella prospettabile dalla cultura democratico 
sociale - è correttamente interpretabile se si assumono parametri 
concettuali diversi da quelli della cultura giuridica di matrice 
liberale. 

Infatti le categorie concettuali da prendere in considerazione 
sono non solo quelle limitantisi a valutare le coppie libertà- 
autorità, democrazia-dittatura, in una considerazione esclusiva 
dei problemi dell’individualità nella forma di governo espressa 
nella logica giuridica del vecchio costituzionalismo liberale, ma 
sono quelle intese a inserire i valori dell’individuo e le forme di 
governo in un quadro che supera comunque i confini della 
cultura liberale e dello stato liberale, per incontrare la “questione 
sociale”, in una versione che non si limita a negare o a 
neutralizzare le ripercussioni istituzionali della democrazia so¬ 
ciale, ma arriva a rovesciarle, cioè a riconoscere l’oggettivo peso 
della società di massa con una risposta classista e reazionaria, 
e non di semplice contenimento delle spinte popolari. 

Cioè mentre già lo stato liberale, al di là delle apparenze, non 
esclude dalla sua politica quelle forme di intervento “classista” 
che ne spiegano rautoritarismo non solo in termini di imposi¬ 
zioni del consenso alle classi subalterne, ma anche in forma di 
sostegno normativo nonché, sia pure embrionalmente, istitu¬ 
zionale; il fascismo, dal canto suo, non si è caratterizzato tanto 



per avere risolto con criteri assoluti ed estremi un problema 
acuto di ordine pubblico - sino al punto di eliminare anche i 
diritti politici dei ceti sociali sul cui consenso si reggeva -, quanto 
piuttosto per avere imposto alla borghesia il prezzo della 
rinuncia alla libertà politica, in favore di una politica economico- 
sociale di totale integrazione dei rapporti sociali entro una 
istituzionalizzazione che aveva le “forme” dello statalismo, per¬ 
ché la natura della contraddizione tra interessi dei gruppi 
dominanti e gli interessi delle altre forze sociali ha reclamato 
irrecusabilmente, contrassegnando così il passaggio dallo stato 
“moderno” allo stato “contemporaneo”, forme diverse e tra loro 
contraddittorie e incompatibili di un intervento pubblico buro¬ 
cratico, o democratico. 

Di tale qualità delle questioni teoriche del diritto e dello stato 
si è potuto prendere coscienza nel volger del tempo, quanto più 
le ragioni degli opposti schieramenti ideologici, culturali e politici 
si sono palesate, nell’affermarsi reale di linee strategiche diverse 
e contrapposte, quali esse risultano nella successione delle fasi 
dell’organizzazione della società e dello stato post-fascista, quan¬ 
do hanno preso corpo ordinamenti giuridici anticapitalistici, o di 
democrazia sociale in società capitalistiche: come il caso italiano 
offre, appunto, modo di approfondire, nell’indagine sul rapporto 
tra costituzione e organizzazione del potere con riferimento al 
variare degli assetti normativi e istituzionali. 

Sono ormai maturi i tempi perché - di fronte ai limiti di una 
cultura giuridica che durante il fascismo era divisa tra gli 
apologeti (la minoranza dei “fascistissimi”) e i “continuisti” (che 
si sforzavano, senza consentire attivamente col fascismo, di 
coprirne la prosecuzione dello stato liberale, con il “formalismo” 
giuridico giunto allora alla vette della “scientificità”) - si prenda 
posizione sulla natura dello stato e del diritto nel fascismo, 
anziché rimuoverne ingiustificatamente la portata, che non si è 
circoscritta al solo ruolo del partito fascista e delle corporazioni 
ma si proietta sulle questioni decisive dell’uso di strumenti di 
democrazia sociale per la costruzione di un sistema giuridico nel 
quale la questione sociale viene rilanciata con criteri e strumenti 
alternativi a quelli introdotti dal fascismo: e tenuto conto delle 
difficoltà interpretative derivanti dal fatto che questi ultimi non 
sono stati ancora sostituiti con riforme organiche. 



Per operare la necessaria ricognizione dei dati di specifica¬ 
zione della complessità degli istituti giuridici che contrassegnano 
l'intero periodo del fascismo - sì da fornire le basi dell’assunto 
che esso, in quanto ha segnato un certo tipo di svolta, non perciò 
rappresenta una “parentesi” tra vicende dello stato liberale e 
vicende dello stato democratico -, occorre osservare il tipo di 
sequenza stessa che hanno avuto - dislocandosi però in modo 
interdipendente - le forme di disciplina autoritaria dei rapporti 
civili e politici in funzione dell’ordine pubblico, che hanno: 
eliminato la libertà politica individuale e associativa; eliminato 
i caratteri “parlamentari” della forma di governo introducendo 
la nuova autorità del “capo del governo” e il nuovo organo 
costituzionale (il “gran consiglio del fascismo”), come strumento 
di sanzione del monopolio politico del partito fascista; discipli¬ 
nato il criterio di emanazione delle norme giuridiche da parte 
del potere esecutivo; eliminato ogni forma di autonomia all’or¬ 
ganizzazione sindacale e ai lavoratori; gerarchizzato più rigi¬ 
damente l’organizzazione amministrativa e giudiziaria. Quel che 
rileva - dietro a tali già indicativi riferimenti - è il totale 
mutamento dei rapporti sociali e politici che il compendio della 
cennata normativa concretava, ciò che si può spiegare come 
conseguenza del predominio conquistato dal partito fascista non 
solo al governo, ma anche alla camera, per effetto del mutamen¬ 
to cui prontamente il primo governo Mussolini aveva provvedu¬ 
to, della legge elettorale, per consolidare, con la sostituzione del 
principio della proporzionale (mantenuto solo per ripartire i 
seggi tra i gruppi politici che non avessero superato la soglia del 
25 per cento) con un meccanismo maggioritario così manipola- 
torio, per cui artificiosamente a tale soglia esigua si faceva 
corrispondere addirittura il 65 per cento dei seggi: con un 
meccanismo che, con il concorso di una violenza organizzata 
sempre più determinante contro la libertà sociale e politica delle 
forze di ispirazione antifascista, ebbe tali effetti induttivi che, 
egemonizzando i “blocchi nazionali” costruiti per indirizzare la 
polarizzazione a proprio favore, i fascisti conquistarono la 
maggioranza cui tendevano, sia in percentuale di consensi alle 
liste che di seggi per sé. 

Non va sottaciuto che - ancora una volta, anche dopo la 
formazione del governo - la approvazione della legge elettorale 



voluta da un partito di soli 35 deputati si era potuta avere per 
la definitiva abdicazione dei gruppi politici liberali, agevolata 
dall’astensione di parte dei deputati popolari (oltre che dall’ap¬ 
poggio di un nucleo di clerico-moderati), con il che una grave 
rottura decisiva era infetta ai principi dello stesso costitu¬ 
zionalismo liberale: che aveva bensì limitato il suffragio esclu¬ 
dendo larghe parti della società civile dall’organizzazione dello 
stato, ma non aveva proceduto a così drastiche alterazioni della 
lotta politica e dei risultati elettorali,pur avendo sotto altro 
profilo lasciato tracce perverse con i “brogli” organizzati median¬ 
te interferenze palesi ed occulte, che però non rappresentavano 
nella loro gravità di intrecci corrotti il sovvertimento vero e 
proprio delle regole del gioco, attuato con la manipolazione 
della legge di rilievo costituzionale come è la legge elettorale, 
soprattutto in regime di costituzione flessibile. 

Apertasi così la strada per passare ad un autoritarismo 
integrale, il fascismo cercò di creare un sistema di potere politico 
più ristretto e “parallelo” a quello modellato sullo stato albertino 
nelle varie fasi dello stato liberale, nel senso che il circuito della 
responsabilità politica si concentrava nei rapporti interni al 
fascismo e tra questo e il capo dello stato, con esclusione di ogni 
altro riferimento istituzionale, sicché tutte le interpretazioni sulla 
forma di governo già nel periodo che va dal 1925 all’inizio degli 
anni 30 - in quanto orientate a verificare quale tipo di compatibi¬ 
lità avessero le nuove norme sulle attribuzioni e prerogative del 
“capo del governo” con le norme statutarie - peccano per 
eccesso, in quanto dando rilevanza formale a norme divenute 
inefficaci, oscuravano il ruolo che per il potere dell’esecutivo 
esplicava il capo del governo stesso, come proiezione dell’unità 
istituzionale derivante dal raccordo gerarchico dei nuovi organi 
costituzionali con il partito e i sindacati, divenuti apparati di stato 
a fianco dei tradizionali apparati repressivi. L’operazione ideo¬ 
logica si traduceva in strumentazione giuridica, in nome di una 
statualità che tutto integrava in forma inedita di apparati buro¬ 
cratici, con il duplice e coerente obiettivo di superare le antinomie 
tra liberalismo e socialismo, da un lato ingabbiando le masse 
entro strutture amministrativo-sociali, e dall’altro lato fornendo 
alla borghesia e ai ceti piccolo-borghesi strumenti di sostegno 
ai loro interessi antioperai. In tal senso l’operazione pregiudi- 



ziale era quella perseguita colpendo i diritti fondamentali dei 
lavoratori, come il diritto di sciopero e quello di libera organiz¬ 
zazione sindacale, dando però una risposta istituzionale ad 
un’esigenza cui la classe dirigente liberale era culturalmente 
estranea, come il riconoscimento giuridico delle associazioni 
professionali, della contrattazione collettiva “erga omnes”, e 
della magistratura del lavoro. 

Né questa risposta era parsa sufficiente al fascismo,consapevole 
che la “questione sociale” non si delimitasse al campo dei 
rapporti di lavoro e al loro aspetto salariale, donde il primo avvio 
di una concezione istituzionale di quello che si è conclamato 
come principio più originale del fascismo, cioè il “corporativismo”, 
inteso come strumento di collegamento centrale dei sindacati dei 
datori di lavoro e dei lavoratori e di raccordo tra il governo e 
l’organizzazione produttiva, sulla base della “carta di lavoro” in 
cui furono compresi tutti i motivi ispiratori delle scelte “sociali” 
di interclassismo coattivo e antidemocratico, al cui centro “è il 
problema sempre più assillante nelle forme contemporanee di 
organizzazione del potere, cioè quello dei rapporti tra stato ed 
economia, e quindi tra stato ed impresa privata, e tra stato e 
forme istituzionali dell’intervento pubblico non solo nei rapporti 
di lavoro, ma anche - e soprattutto - nei rapporti di produzione. 

La carta del lavoro, che come vedremo sarà recepita dalla 
legge per indicare formalmente i principi cui doveva ispirarsi 
l’ordinamento giuridico, con il compito quindi di integrare lo 
statuto albertino imitando le costituzioni “lunghe” degli ordina¬ 
menti di democrazia sociale, aveva importanza in quanto i suoi 
principi in tema di funzione della produzione e dello stato 
nell’economia hanno avuto rilievo indipendentemente dall’effet¬ 
tiva attivazione deH’armamentario normativo e istituzionale del 
corporativismo, di cui è notorio il fallimento perché in sua vece 
hanno funzionato strumenti giuridici di quello che è stato 
denominato “stato amministrativo”; e ciò perché l’organizzazio¬ 
ne dello stato ha visto affiancare ai tradizionali apparati ammi¬ 
nistrativi con cui si prestano i “servizi pubblici indivisibili” 
mediante atti amministrativi, quelle che sono state chiamate 
“amministrazioni parallele” operanti con negozi giuridici. 

Si venne così a determinare una situazione per la quale: sul 
versante costituzionale, lo stato assumeva i contorni organizza- 



tivi di una integrale corporativìzzazione socio-politica, tanto che 
si arrivò a sostituire una camera che non era stata più elettiva 
dal 1929 in poi, con una camera “dei fasci e delle corporazioni”, 
per fare dell’organo del potere legislativo il rappresentante 
istituzionale del partito fascista e delle organizzazioni corporative 
formalmente esistenti ( 1939 ); mentre, sul versante amministra¬ 
tivo, lo stato vedeva duplicare le sue tipologie organizzative per 
assecondare i nuovi compiti che il capitalismo doveva affrontare 
su un terreno nel quale il potere pubblico era prima timidamente 
entrato, e sul quale ormai, non poteva che proseguire. 

Va detto a chiare lettere, infatti, che l’interesse dell’approfon¬ 
dimento della natura dello stato fascista per la teoria dello stato 
e del diritto, è rappresentato dal marcato segno che esso ha dato 
- con strumenti normativi ed istituzionali la cui matrice risulta 
indispensabile interpretare, se si vuole oggi spiegare la matrice 
dello stato democratico - ai problemi sociali ed economici, nei 
rapporti relativi al lavoro, ai bisogni di sicurezza sociale, e ai 
rapporti di produzione, fornendo la chiave di lettura del sistema 
di diritto pubblico e di diritto privato formatosi tra la seconda 
parte degli anni venti e l’inizio degli anni quaranta, quando - 
poco prima della caduta del regime fascista - è entrato in vigore 
il nuovo codice civile, permeato anch’esso di principi anticipati 
nella carta del lavoro, quando essa era ancora solo un “atto 
politico” del gran consiglio del fascismo. I più importanti principi 
in esso contenuti - che non erano ancora normativi per lo stato, 
ma solo per i rapporti tra partito e governo - riguardano il ruolo 
assegnato rispettivamente all’iniziativa privata e allo stato rispet¬ 
to agli interessi nazionali, e risulta opportuno riassumerli tanto 
più che - come già accennato - nell’imminenza della entrata in 
vigore del nuovo codice civile che ha introdotto il nuovo “libro” 
del “lavoro”, i principi della “carta” vennero definiti “principi 
generali dell’ordinamento giuridico dello stato”, e precisamente: 
fissavano il rapporto unitario tra “nazione”, stato e il complesso 
della produzione, marcando il ruolo dell’iniziativa privata nel 
campo della produzione quale “strumento più utile ed efficace 
nell’interesse della nazione”; esaltavano l’organizzazione privata 
della produzione come “funzione di interesse nazionale”, fissan¬ 
do nella “collaborazione” delle forze produttive sotto la “dire¬ 
zione” del datore di lavoro il superamento del conflitto sociale; 



e legittimavano l’intervento dello stato nella produzione, sia per 
colmare vuoti o insufficienze dell’iniziativa privata, sia “quando 
siano in gioco interessi politici dello stato”, in ogni possibile 
forma, cioè di “controllo, incoraggiamento e gestione diretta”. 

È nella fungibilità istituzionale di tali principi - e al di là del 
fatto che essi avessero o meno portata normativa (in base alla 
legge che trasformò in organo costituzionale il gran consiglio del 
fascismo) - che risiede la spiegazione del fallimento del corpo¬ 
rativismo, laddove avrebbe dovuto attuare una sorta di autogo¬ 
verno dei produttori mediante l’emanazione di “norme per il 
regolamento collettivo dei rapporti economici e per la disciplina 
unitaria della produzione”, e ciò per il prevalere della tendenza 
inerziale del governo fascista ad adottare in ogni materia gli 
stessi meccanismi normativi ed istituzionali già in uso, cioè gli 
atti aventi forza di legge (disciplinati dalla n. 100 del 1926) -, 
anziché a dare sbocco reale alla nuova e astratta identificazione 
di una “normativa economica corporativa” i cui presupposti 
ideologici e politici circa l’autonomia dei produttori erano 
soverchiati dal ruolo determinante dei rapporti tra partito e 
governo nel funzionamento delle corporazioni, il cui compito 
fondamentale rimaneva quello (effettivamente conseguito) di 
impedire l’autonomia anche apparente della classe operaia, 
perché ogni prestatore d’opera doveva comportarsi nella gerar¬ 
chia dei rapporti d’impresa come un “collaboratore attivo” 
dell’impresa economica: e si può capire quale turbamento potè 
provocare l’inopinabile idea (vagheggiata da un filosofo) su una 
funzione “proprietaria” delle corporazioni, che per la sola 
presenza formale nelle corporazioni dei sindacati dei lavoratori 
sollevò addirittura il sospetto di un’ipotesi “bolscevicheggiante”. 

L’attenzione va allora riportata a quegli aspetti prodromici di 
connessione dello stato con l’economia, già visibili nello stato 
liberale che ha trovato nella fase calante della tenuta politica del 
liberalismo nuove forme di manifestazione, con la creazione del 
Consorzio sovvenzioni su valori industriali, dell’Istituto di liqui¬ 
dazioni, della Cogne, dell’AGIP, ciascuno con proprie specifiche 
motivazioni che davano la prova del maturare nei ceti dirigenti 
politici ed economici di sempre più salde convinzioni circa la 
necessità dell’uso di strumenti normativi ed istituzionali a garan¬ 
zia dello sviluppo del sistema, e non solo a rimedio delle sue 




tivi di una integrale corporativizzazione socio-politica, tanto che 
si arrivò a sostituire una camera che non era stata più elettiva 
dal 1929 in poi, con una camera “dei fasci e delle corporazioni”, 
per fare dell’organo del potere legislativo il rappresentante 
istituzionale del partito fascista e delle organizzazioni corporative 
formalmente esistenti (1939); mentre, sul versante amministra¬ 
tivo, lo stato vedeva duplicare le sue tipologìe organizzative per 
assecondare i nuovi compiti che il capitalismo doveva affrontare 
su un terreno nel quale il potere pubblico era prima timidamente 
entrato, e sul quale ormai, non poteva che proseguire. 

Va detto a chiare lettere, infatti, che l’interesse dell’approfon¬ 
dimento della natura dello stato fascista per la teoria dello stato 
e del diritto, è rappresentato dal marcato segno che esso ha dato 
- con strumenti normativi ed istituzionali la cui matrice risulta 
indispensabile interpretare, se si vuole oggi spiegare la matrice 
dello stato democratico - ai problemi sociali ed economici, nei 
rapporti relativi al lavoro, ai bisogni di sicurezza sociale, e ai 
rapporti di produzione, fornendo la chiave di lettura del sistema 
di diritto pubblico e di diritto privato formatosi tra la seconda 
parte degli anni venti e l’inizio degli anni quaranta, quando - 
poco prima della caduta del regime fascista - è entrato in vigore 
il nuovo codice civile, permeato anch’esso di principi anticipati 
nella carta del lavoro, quando essa era ancora solo un “atto 
politico” del gran consiglio del fascismo. I più importanti principi 
in esso contenuti - che non erano ancora normativi per lo stato, 
ma solo per i rapporti tra partito e governo - riguardano il molo 
assegnato rispettivamente all’iniziativa privata e allo stato rispet¬ 
to agli interessi nazionali, e risulta opportuno riassumerli tanto 
più che - come già accennato - nell’imminenza della entrata in 
vigore del nuovo codice civile che ha introdotto il nuovo “libro” 
del “lavoro", i principi della “carta” vennero definiti “principi 
generali dell’ordinamento giuridico dello stato”, e precisamente: 
fissavano il rapporto unitario tra “nazione”, stato e il complesso 
della produzione, marcando il molo dell’iniziativa privata nel 
campo della produzione quale “strumento più utile ed efficace 
nell’interesse della nazione”; esaltavano l’organizzazione privata 
della produzione come “funzione di interesse nazionale”, fissan¬ 
do nella “collaborazione” delle forze produttive sotto la “dire¬ 
zione” del datore di lavoro il superamento del conflitto sociale; 
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e legittimavano l’intervento dello stato nella produzione, sia per 
colmare vuoti o insufficienze dell’iniziativa privata, sia “quando 
siano in gioco interessi politici dello stato”, in ogni possibile 
forma, cioè di “controllo, incoraggiamento e gestione diretta”. 

È nella fungibilità istituzionale di tali principi - e al di là del 
fatto che essi avessero o meno portata normativa (in base alla 
legge che trasformò in organo costituzionale il gran consiglio dei 
fascismo) - che risiede la spiegazione del fallimento del corpo¬ 
rativismo, laddove avrebbe dovuto attuare una sorta di autogo¬ 
verno dei produttori mediante l’emanazione di “norme per il 
regolamento collettivo dei rapporti economici e per la disciplina 
unitaria della produzione”, e ciò per il prevalere della tendenza 
inerziale del governo fascista ad adottare in ogni materia gli 
stessi meccanismi normativi ed istituzionali già in uso, cioè gli 
atti aventi forza di legge (disciplinati dalla n. 100 del 1926) -, 
anziché a dare sbocco reale alla nuova e astratta identificazione 
di una “normativa economica corporativa” i cui presupposti 
ideologici e politici circa l’autonomia dei produttori erano 
soverchiati dal ruolo determinante dei rapporti tra partito e 
governo nel funzionamento delle corporazioni, il cui compito 
fondamentale rimaneva quello (effettivamente conseguito) di 
impedire l’autonomia anche apparente della classe operaia, 
perché ogni prestatore d’opera doveva comportarsi nella gerar¬ 
chia dei rapporti d’impresa come un “collaboratore attivo” 
dell’impresa economica: e si può capire quale turbamento potè 
provocare l’inopinabile idea (vagheggiata da un filosofo) su una 
funzione “proprietaria” delle corporazioni, che per la sola 
presenza formale nelle corporazioni dei sindacati dei lavoratori 
sollevò addirittura il sospetto di un’ipotesi “bolscevicheggiante”. 

L’attenzione va allora riportata a quegli aspetti prodromici di 
connessione dello stato con l’economia, già visibili nello stato 
liberale che ha trovato nella fase calante della tenuta politica del 
liberalismo nuove forme di manifestazione, con la creazione del 
Consorzio sovvenzioni su valori industriali, dell’Istituto di liqui¬ 
dazioni, della Cogne, dell’AGIP, ciascuno con proprie specifiche 
motivazioni che davano la prova del maturare nei ceti dirigenti 
politici ed economici di sempre più salde convinzioni circa la 
necessità dell’uso di strumenti normativi ed istituzionali a garan¬ 
zia dello sviluppo del sistema, e non solo a rimedio delle sue 
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tivi di una integrale corporativi2zazione sociopolitica, tanto che 
si arrivò a sostituire una camera che non era stata più elettiva 
dal 1929 in poi, con una camera “dei fasci e delle corporazioni”, 
per fare dell’organo del potere legislativo il rappresentante 
istituzionale del partito fascista e delle organizzazioni corporative 
formalmente esistenti (1939); mentre, sul versante amministra¬ 
tivo, lo stato vedeva duplicare le sue tipologie organizzative per 
assecondare i nuovi compiti che il capitalismo doveva affrontare 
su un terreno nel quale il potere pubblico era prima timidamente 
entrato, e sul quale ormai, non poteva che proseguire. 

Va detto a chiare lettere, infatti, che l’interesse dell’approfon¬ 
dimento della natura dello stato fascista per la teoria dello stato 
e del diritto, è rappresentato dal marcato segno che esso ha dato 
- con strumenti normativi ed istituzionali la cui matrice risulta 
indispensabile interpretare, se si vuole oggi spiegare la matrice 
dello stato democratico - ai problemi sociali ed economici, nei 
rapporti relativi al lavoro, ai bisogni di sicurezza sociale, e ai 
rapporti di produzione, fornendo la chiave di lettura del sistema 
di diritto pubblico e di diritto privato formatosi tra la seconda 
parte degli anni venti e l’inizio degli anni quaranta, quando - 
poco prima della caduta del regime fascista - è entrato in vigore 
il nuovo codice civile, permeato anch’esso di principi anticipati 
nella carta del lavoro, quando essa era ancora solo un “atto 
politico” del gran consiglio del fascismo. I più importanti principi 
in esso contenuti - che non erano ancora normativi per lo stato, 
ma solo per i rapporti tra partito e governo - riguardano il ruolo 
assegnato rispettivamente all’iniziativa privata e allo stato rispet¬ 
to agli interessi nazionali, e risulta opportuno riassumerli tanto 
più che - come già accennato - nell’imminenza della entrata in 
vigore del nuovo codice civile che ha introdotto il nuovo “libro” 
del “lavoro”, i principi della “carta” vennero definiti “principi 
generali dell’ordinamento giuridico dello stato”, e precisamente: 
fissavano il rapporto unitario tra “nazione”, stato e il complesso 
della produzione, marcando il ruolo dell’iniziativa privata nel 
campo della produzione quale “strumento più utile ed efficace 
nell’interesse della nazione”; esaltavano l’organizzazione privata 
della produzione come “funzione di interesse nazionale”, fissan¬ 
do nella “collaborazione” delle forze produttive sotto la “dire¬ 
zione” del datore di lavoro il superamento del conflitto sociale; 
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e legittimavano l’intervento dello stato nella produzione, sia per 
colmare vuoti o insufficienze dell’iniziativa privata, sia “quando 
siano in gioco interessi politici dello stato”, in ogni possibile 
forma, cioè di “controllo, incoraggiamento e gestione diretta”. 

È nella fungibilità istituzionale di tali principi - e al di là del 
fatto che essi avessero o meno portata normativa (in base alla 
legge che trasformò in organo costituzionale il gran consiglio del 
fascismo) - che risiede la spiegazione del fallimento del corpo¬ 
rativismo, laddove avrebbe dovuto attuare una sorta di autogo¬ 
verno dei produttori mediante l’emanazione di “norme per il 
regolamento collettivo dei rapporti economici e per la disciplina 
unitaria della produzione”, e ciò per il prevalere della tendenza 
inerziale del governo fascista ad adottare in ogni materia gli 
stessi meccanismi normativi ed istituzionali già in uso, cioè gli 
atti aventi forza di legge (disciplinati dalla n. 100 del 1926) -, 
anziché a dare sbocco reale alla nuova e astratta identificazione 
di una “normativa economica corporativa” i cui presupposti 
ideologici e politici circa l’autonomia dei produttori erano 
soverchiati dal ruolo determinante dei rapporti tra partito e 
governo nel funzionamento delle corporazioni, il cui compito 
fondamentale rimaneva quello (effettivamente conseguito) di 
impedire l’autonomia anche apparente della classe operaia, 
perché ogni prestatore d’opera doveva comportarsi nella gerar¬ 
chia dei rapporti d’impresa come un “collaboratore attivo” 
dell’impresa economica: e si può capire quale turbamento potè 
provocare l’inopinabile idea (vagheggiata da un filosofo) su una 
funzione “proprietaria" delle corporazioni, che per la sola 
presenza formale nelle corporazioni dei sindacati dei lavoratori 
sollevò addirittura il sospetto di un’ipotesi “bolscevicheggiante”. 

L’attenzione va allora riportata a quegli aspetti prodromici di 
connessione dello stato con l’economia, già visibili nello stato 
liberale che ha trovato nella fase calante della tenuta politica del 
liberalismo nuove forme di manifestazione, con la creazione del 
Consorzio sovvenzioni su valori industriali, dell’Istituto di liqui¬ 
dazioni, della Cogne, dell’AGIP, ciascuno con proprie specifiche 
motivazioni che davano la prova del maturare nei ceti dirigenti 
politici ed economici di sempre più salde convinzioni circa la 
necessità dell’uso di strumenti normativi ed istituzionali a garan¬ 
zia dello sviluppo del sistema, e non solo a rimedio delle sue 
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patologiche debolezze, per collegare strutture economiche e 
sovrastrutture istituzionali onde assicurare all’economia un equi¬ 
librio “autosufficiente”. 

Di lì, infatti ha preso le mosse una tipologia di interventi 
qualificante del nuovo tipo di diritto e di stato sorto dalle macerie 
dello stato liberale - e destinato, come vedremo, ad essere 
ripreso,in termini alternativi, sulle macerie dello stato fascista - 
mediante la creazione prima dell’I.M.I. e delTI.R.1. e, poco dopo, 
della legge bancaria, tuttora in vigore (come, del resto, il codice 
civile), a cui occorre porre un’attenzione che sfuggì alla preva¬ 
lente dottrina giuridica del tempo, per identificare l’affermarsi già 
in quella fase di forme organizzative verticistiche tendenti a dare 
una risposta “politica” a problemi di assetto e di funzionalità 
degli strumenti gravitanti nell’orbita del capitalismo finanziario 
e industriale. Solo un’isolata posizione nella cultura pubblicistica 
- destinata a divenire sempre più diffusa negli studi specialistici 
avviati e promossi autorevolmente da M. S. Giannini - si espresse 
sull’ordinamento creditizio, del quale furono subito messi in 
evidenza (nella formula di “ordinamento giuridico sezionale”) i 
moli fondamentali e costitutivi svolti dal comitato interministeriale 
per il credito e il risparmio, dal ministero del tesoro, dalla Banca 
d’Italia, dalle banche di interesse nazionale, in un compito di 
collegamento tra indirizzo politico e funzione creditizia assai 
complesso ed elaborato a seguito della trasformazione della 
Banca d’Italia in ente pubblico di governo delle banche pubbli¬ 
che e private, per coordinare il carattere economico della finalità 
di intermediazione con il riconosciuto carattere di “funzione di 
interesse pubblico” della raccolta del credito e del risparmio. 
Viceversa, quanto all’I.R.1., lo studio dei problemi di fondo e 
complessi che discendevano dalla sua istituzione non furono 
nemmeno impostati, essendo prevalsa piuttosto la preoccupa¬ 
zione che quello che si chiamava “azionariato di stato” adottasse 
comunque le sole regole del diritto privato nonostante la natura 
pubblica dell’ente ad esso preordinato, e che risultasse eccezio¬ 
nale una forma di intervento che si temeva potesse in qualche 
modo echeggiare un “socialismo di stato” che era certo agli 
antipodi degli obiettivi di intervento del fascismo. 

Mentre erano solo agli inizi gli studi volti a verificare la natura 
giuridica delle normative sull’autorizzazione ministeriale al- 
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l’apertura di nuovi impianti industriali, sulla determinazione di 
prezzi d’imperio,sulle concessioni di credito con garanzie statali, 
del tutto carenti erano gli studi resi necessari per spiegare la 
natura di un tipo di ente come FI.R.I., nato come istituto di diritto 
pubblico, con un presidente nominato con regio decreto pro¬ 
mosso dal capo del governo, con i consigli di amministrazione 
delle due sezioni - finanziamenti e smobilizzi - di nomina 
ministeriale, con la subordinazione della assunzione o vendita 
di partecipazioni azionarie alla preventiva approvazione 
ministeriale o del capo del governo, con l’inserimento di gruppi 
di imprese “operative” - tramite “holdings” di settore - alle 
dipendenze di un ente pubblico collegato con il potere esecu¬ 
tivo. Sfuggivano completamente i problemi teorici riguardanti la 
tendenziale introduzione di forme di governo dell’economia per 
allora molto sofisticate, nel senso che - pur non configurandosi 
una vera e propria pianificazione - si aveva una sorta di 
direzione “in forma pubblica” di una politica di interventi 
finanziari volta a sostenere il modo di produzione capitalistico, 
e al tempo stesso una sorte di “privatizzazione” dello stato 
mediante l’adozione di strumenti istituzionali “pubblici” volti a 
dare una particolare inferenza - per lo stato - al valore dell’eco¬ 
nomia privata e dei rapporti di produzione. Non ci si doman¬ 
dava, in sede di analisi giuridica, se non fossero ormai forma 
concreta l’ipotesi (da Gramsci formulata) che lo stato fosse 
investito nel sistema capitalistico di una funzione di primordine 
come azienda (holding statale) che concentra il risparmio da 
porre a disposizione dell’industria e dell’attività privata; né si 
traevano le conseguenze dal rilievo invece diffuso tra gli eco¬ 
nomisti secondo cui PI.R.I. avrebbe “collettivizzato le perdite”, 
e che a studiosi critici dell’economia ha fatto viceversa osservare 
come lo stato - nell’estendere il suo “controllo” nell’economia 
- lungi dal sovrapporsi come ente a sé stante al di sopra delle 
organizzazioni capitalistiche, veniva “integrandosi e fondendosi” 
col capitale finanziario, sicché il suo controllo era il più delle 
volte “richiesto e sollecitato” dalle organizzazioni capitalistiche 
(Grifone): ciò che trova una insospettabile testimonianza nel 
resoconto di chi (come ex ministro nei governi fascisti) ha 
precisato che i dirigenti dell’I.R.I. riferivano “direttamente” al 
capo del governo per le cose più importanti, dal quale - “come 
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usava dire” - ricevevano direttive “che erano poi le loro direttive”, 
e nessun potere dello stato o del partito interferiva con loro, fino 
al punto che essi ad onta dei “cambi di guardia” governativi 
“rimanevano al loro posto” (Guameri). 

In concreto, si trattava di analizzare la portata di un quadro 
di diritto positivo che annoverava tra le pieghe segmenti organiz¬ 
zativi di tipo piramidale, culminanti nel capo del governo, 
“dominus” del consiglio dei ministri - ma anche delle camere, 
dipendenti in ogni modo sia strutturalmente che funzionalmente 
dal potere esecutivo -, nonché dei comitati interministeriali (da 
quello del credito, a quello per l’autarchia del 1939, chiamato 
“gabinetto economico di guerra” da Grifone), e degradanti verso 
enti pubblici come la Banca d’Italia e PI.R.I. preposti con formula 
diversa, rispettivamente, all’ordinamento bancario e ad un siste¬ 
ma plurisettoriale di imprese azionarie, che davano sempre più 
carattere di “economia mista” al sistema produttivo nazionale. 

La dottrina più qualificata, viceversa, proprio nella fase di 
maggiore sviluppo di tale , normativa organizzativa (1940-42) - 
forniva i contributi classificatori che apparivano allora più 
raffinati dato il metodo scientifico adottato, sul tema controverso 
in tutti gli anni trenta circa i caratteri distintivi della “persona 
giuridica pubblica”, non rendendosi conto che le difficoltà 
insorte per il proliferare di nuove forme organizzative nel campo 
specialmente economico e operanti con atti giuridici regolati dal 
diritto privato reclamavano un impiego di strumenti analitici 
nuovi, e non - per rispetto meccanico del “dogmatismo" giuri¬ 
dico - l’applicazione di “categorie concettuali” identiche per 
istituti di diritto positivo mutevoli. 

Ne è derivato che enti pubblici di tipo nuovo, come appunto 
la Banca d’Italia e l’I.R.1., ma anche società per azioni come 
l’AGIP, studiati dagli amministrativisti come dai civilisti e 
commercialisti più sensibili, venivano accomunati in una unifor¬ 
me teoria dell’ente pubblico - a mo’ di distinzione dagli enti 
privati -, per cui l’ente si configurava come “pubblico” ove 
nell’ambito di un “rapporto di diritto pubblico” con lo stato 
risultasse svolgere la sua attività “al servizio” di questo, cioè in 
“subordinazione” e in vista di un fine “dello stato” (Miele). Tale 
conclusione finiva per coinvolgere in una omologazione indif¬ 
ferenziata tutti i diversi tipi di “ente pubblico economico” istituiti 
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in quella fase, trovando un corrispettivo parimenti insoddisfa¬ 
cente nello studio della problematica di qualificazione del- 
.il’^impresa pubblica”, per cui in nome dell’esigenza di mantenere 
carattere unitario al c.d. “diritto d’impresa” — sia pubblica che 
privata -, si annullavano differenze di diritto positivo tra imprese 
. aventi uno statuto normativo diverso, oscurando il fatto che gli 
enti economici - la cui soggettività presenta modalità di disci¬ 
plina analoghe a quelle delle imprese private, sul versante dei 
rapporti di produzione -, sull’altro versante dei rapporti istitu¬ 
zionali coinvolgenti lo stato hanno una autonomia istituzionale, 
e tale comunque da dare rilievo al significato dei rapporti tra il 
potere “politico” dello stato e il potere dei gruppi economici 
unificati nella forma della personalità giuridica pubblica. 

Come si vede, c’erano tutti gli ingredienti per configurare in 
modo articolato la realtà effettiva dello stato, nel senso che 
fermarsi all’aspetto “dittatoriale” Ce di qui “personale”) della 
forma di governo dominata dal “duce” del fascismo, significa 
eludere la valutazione della complessa operazione sviluppata 
dal fascismo, in contraddizione netta con l’origine antipartitica 
e antistatalista di un orientamento volto a legittimare un movi¬ 
mento che cercava il consenso delle forze sociali in crisi, per 
organizzare su nuove basi un consenso di massa che ancora 
mancava. 

Se in sede politologica tale nuova situazione maturata negli 
anni venti e perfezionata negli anni trenta - culminando in atti 
di grande rilievo tra cui spicca l’emanazione del nuovo codice 
civile -, è stata qualificata propria di un regime “reazionario” di 
massa, ciò indica che si erano poste le condizioni per cogliere 
nello stesso diritto positivo elementi che le partizioni accademi¬ 
che del sapere contribuivano a disperdere, mentre concorrevano 
a insediare nelle forme del diritto e dello stato del tempo una 
organizzazione di potere nella quale la tendenziale statolatria 
“totalizzante” - per cui ogni forma organizzata nel campo 
economico-sociale aveva carattere formalmente “pubblico” - 
concretava effettivamente il contrario di quello che faceva 
apparire, e cioè l’ingresso del potere “privato” (sostanzialmente, 
il potere “economico”) nello stato. Il quale come sistema di 
governo a partito unico riconduceva sotto la suprema unitaria 
potestà sovrana l’articolazione sociale e politica della “nazione”, 
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subordinando tramite le loro rappresentanze istituzionali le forze 
contrapposte nell’organizzazione produttiva, con l’intento e il 
risultato bensì di “controllare” amministrativamente le forze del 
lavoro dipendente, ma di supportare nel contempo l’autonomia 
delle forze del lavoro imprenditoriale, sia proclamando il prin¬ 
cipio del carattere “nazionale” della funzione dell’iniziativa 
privata, sia facendo delle forme di intervento degli “enti pubblici 
economici” lo strumento “statale” di integrazione del sistema 
produttivo. 

È quindi singolare che la scienza giuridica si sia soffermata 
ad analizzare - in tutto rimpianto normativo e istituzionale del 
diritto positivo fascista - prevalentemente la parte rivelatasi già 
negli stessi anni trenta come costruzione fittizia dì un nuovo 
“diritto dell’economia”, sotto le vesti di un corporativismo 
operante solo in quel che riguardava il controllo dall’alto dei 
lavoratori: mentre, viceversa, se di diritto dell’economia è il caso 
di parlare non per etichette ma per contenuti reali del diritto, 
esso si presentava con caratteristiche nuove con riguardo non 
già ai principi corporativi indifferenziatamente considerati, ma 
a quella parte della carta del lavoro che si occupava della 
funzione della produzione e quindi dei soggetti dell’impresa, sia 
pubblica che privata, ma che tuttavia trovava la sua attuazione 
non già tramite le “norme corporative”, bensì mediante gli atti 
normativi dello stato riguardanti la disciplina dell’impresa e delle 
varie attività produttive, e mediante la regolamentazione di 
organizzazioni settoriali, come quella bancaria e quella 
dell’azionariato di stato. 

Da questa angolazione emerge l’effettivo ruolo dell’unifica¬ 
zione che sotto il nuovo codice civile del 1942 si è fatta del diritto 
privato, in quanto l’inserimento in esso del libro sul “lavoro” 
chiarisce inequivocabilmente il significato che aveva l’elevazio¬ 
ne delle dichiarazioni della carta del lavoro a “principi generali 
dell’ordinamento giuridico” effettuata già con legge 30 gennaio 
1941 n. 14, con la conferma che la carta del lavoro fin dalla sua 
prima emanazione ha conseguito l’effetto di fissare lo “statuto 
dell’impresa”, secondo principi che si avvalevano dello stato in 
modo così puntuale che veniva sanzionato come principio 
generale quello che la disciplina degli enti economici aveva 
anticipato, come prova la normativa sulla società per azioni con 
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partecipazione dello stato e di altri enti pubblici, nonché sulla 
società di interesse nazionale (c.c. artt. 2458-2461), la cui 
funzione ha avuto modo di dispiegarsi molto ampiamente nella 
fase posteriore alla caduta del fascismo, seguita di lì a poco. In 
altri termini, le tendenze a inquadrare l’attività produttiva entro 
gli indirizzi politici dello stato, non conseguivano tanto dalle 
norme accolte dal codice che ripetutamente chiamavano in 
causa gli obblighi imposti dall’ordinamento corporativo, ma 
derivavano essenzialmente dalle norme “speciali” (per usare la 
nomenclatura suggerita dalla qualificazione del codice come 
compendio di forme generali ed astratte o di diritto comune) con 
cui l’organizzazione politica dello stato si incaricava di stabilire 
volta per volta la disciplina degli “interessi della produzione”. 

Si comprende così perché gli accennati principi potessero 
considerarsi alla stregua di norme costituzionali in quanto 
concorrenti a definire la struttura e la funzione fondamentale 
dello stato, pur in un quadro formale che si auspicava di 
superare successivamente mediante l’emanazione di una nuova 
carta costituzionale intesa a meglio identificare i principi del 
regime fascista ancora articolati in diversi strumenti normativi, 
ivi compreso lo statuto albertino - in linea con tendenze di altri 
ordinamenti a includere nella costituzione anche i principi 
sociali e non solo le norme sulla organizzazione dello stato, 
come la emblematica costituzione di Weimar. 

Quando perciò ci si domanda se il regime fascista abbia 
improntato di sé l’ordinamento giuridico italiano, o se il peso 
della tradizione giuridica prefascista abbia impedito la rottura col 
passato, una risposta che tenga conto del diritto positivo non 
può che optare nel senso della “continuità”, sottolineandosi però 
che l’intreccio del regime politico con l’organizzazione sociale 
del potere dominante ha avuto nei principi giuridici del fascismo 
uno sviluppo che ha sopravanzato l’autoritarismo dello stato 
liberale, in quanto avvalendosi in parte della stessa strumentazione 
che nello stato liberale era fondata sulla esclusione delle masse 
dallo stato, ha introdotto altri strumenti di formale “gerar- 
chizzazione” delle classi realizzata non solo nel quadro del¬ 
l’organizzazione politico-costituzionale - cioè della forma di 
governo - ma anche nei principi propri di una forma di stato 
che assumeva esplicitamente la difesa non solo della proprietà 
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fondiaria ma anche dell’impresa capitalistica industriale: conti¬ 
nuità nel mutamento delle forme istituzionali,per conseguire 
finalità strategiche del blocco sociale su cui si erigeva l’organiz¬ 
zazione complessiva del potere. 

Naturalmente il totalitarismo che ne derivava - pur con le 
differenze tipologiche dalle realizzazioni del regime nazional¬ 
socialista, che nel frattempo aveva rovesciato la repubblica di 
Weimar - trovava il suo completamento in altre forme di 
manifestazione integrale del potere politico-istituzionale rispetto 
all’organizzazione della società civile. Quelle su cui era neces¬ 
sario soffermarsi sono le forme con cui il totalitarismo, ponendo 
lo stato al servizio del capitale, perseguiva obiettivi di “oppres¬ 
sione” della parte debole di una società che d’altra parte veniva 
sottoposta alle forme più esasperate di “repressione” nella 
simbiosi tra il potere amministrativo e un potere giudiziario già 
dipendente dall’esecutivo nella fase liberale, e pertanto veniva 
irreggimentata dallo “stato amministrativo” anziché essere lascia¬ 
ta formalmente in balia di sé stessa. Mediante le prestazioni 
amministrative si mantenevano con i cittadini rapporti che 
proseguivano l’applicazione di istituti giuridici già tipici dello 
stato autoritario, cioè di quella “potestà di imperio” che 
contrassegnava quelle particolari manifestazioni del potere pub¬ 
blico che sono gli atti amministrativi, espressione di potestà 
amministrativa e di un potere discrezionale mediante cui potere 
politico e potere della pubblica amministrazione concorrevano 
a far valere la sovranità statale: ciò con tanta più incisività, in 
quanto gli enti locali - i cosiddetti enti “autarchici” territoriali - 
erano stati ridotti a organi “ausiliari” del potere centrale e 
governati in funzione non dei cittadini, ma degli interessi 
formalmente identificati negli enti economici, sindacati e asso¬ 
ciazioni locali dai quali dovevano essere designati i “consultori" 
chiamati ad assistere il “podestà” nominato con decreto reale. 

La prestazione dei servizi sociali - con l’importante innova¬ 
zione realizzata con strumenti della “sicurezza sociale” - vedeva 
svilupparsi anche un florilegio di enti pubblici “amministrativi", 
sicché nel campo dei vari interessi sociali, ove una politica 
“assistenziale” si presentasse necessaria, si andavano creando 
enti pubblici dominati dal verticismo centrale e dal burocratismo: 
problemi come quelli della salute, dell’assistenza, della scuola, 
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della casa, dei trasporti, del “dopolavoro”, del turismo, entrarono 
a far parte di una normativa con cui lo statalismo divenne un 
puntuale parallelismo dell’organizzazione privata, nonché della 
chiesa cattolica. 

Non va dato un posto secondario, infatti, alla stipula dei “patti 
lateranensi”, che nel risolvere una questione di rapporti tra ordi¬ 
namenti giuridici indipendenti, concorreva a dare risposte isti¬ 
tuzionali a problemi sociali rilevanti sia per lo stato che per l’“altra 
parte contraente”, su terreni quindi che, innervandosi sulle 
questioni della laicità o confessionalità dello stato, vedevano 
qualificarsi interessi sociali importanti come quelli della famiglia 
(con l’istituto del matrimonio concordatario), dell’assistenza so¬ 
ciale, e soprattutto della scuola e in generale dell’educazione. 

È perciò, quindi, che sia con l’organizzazione degli industriali 
sia con l’organizzazione cattolica - specie con l’azione cattolica 

- il regime ha incontrato degli attriti resi inevitabili dal fatto che 
un partito-stato pretendeva con la sua concezione “totalizzante” 
di avere l’esclusiva o comunque il primato nei rapporti con la 
società civile mediante quelli che sono stati definiti “apparati 
ideologici di stato” (Althusser): attriti che, benché facilmente 
ricomposti anche perché il potere economico e il potere eccle¬ 
siastico trovavano punti importanti di convergenza con il partito 
fascista nell’impostazione ideologica antimarxista e anticomunista, 
tuttavia testimoniavano dell’esistenza di riserve di principio più 
o meno mascherate, la cui maggior rilevanza era rappresentata 
da un atteggiamento di adesione “passiva” dell’alta cultura - 
specie accademica - ai principi del fascismo, come nel campo 
della cultura giuridica è confermato dal tipo di collaborazione 
ufficiale data dagli studiosi ad una collocazione degli istituti 
giuridici del fascismo nella visione sistematica del diritto propria 
della dogmatica tradizionale. 

Senonché, di fronte alle omissioni di analisi dei problemi più 
nuovi che il fascismo con il diritto positivo degli anni che vanno 
dal 1923 al 1943 ha proposto alla teoria del diritto e dello stato 

- vedremo che solo negli anni cinquanta, durante la prima fase 
dell’entrata in vigore della nuova costituzione, si sono avviati gli 
studi proposti dal nuovo intervento normativo delle forze demo¬ 
cratiche su aspetti essenziali del rapporto dello stato con l’eco¬ 
nomia già disciplinati dal fascismo —, acquista un sapore ancor 
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più emblematico il contributo che la dottrina giuspubblicistica 
italiana ha viceversa dato allo studio della normativa più stretta- 
mente connessa con le orìgini, le finalità e l’organizzazione 
“costituzionale” del fascismo, dando continuità alla teoria gene¬ 
rale dello stato e confondendo in unità concettuale i problemi 
del fascismo e del costituzionalismo. 

Gli studiosi di diritto costituzionale, infatti, hanno cercato di 
inserire in una visione teorica generale le novità di diritto 
positivo espresse al più alto livello dello stato dal regime fascista, 
e ne è derivata un’operazione di sublimazione di una rilevazione 
della dottrina dello stato costituzionale liberale sulla scia di 
orientamenti dottrinali della Germania bismarckìana, intorno 
all’esistenza di una “quarta funzione” statale, distinta dalle tre 
tradizionali funzioni, la cosiddetta “attività di governo”, sul 
presupposto contrastante con la teoria del primato del parlamen¬ 
to e della legge, secondo cui in realtà è il governo l’organo in 
grado di imprimere tempestivamente i necessari impulsi alla vita 
nazionale contro l’impotenza delle assemblee parlamentari, atte 
a discutere ma non ad agire con potere decisionale: pervenendo 
così alla conclusione che durante il fascismo è chiaramente 
emerso che la funzione di governo ha per scopo di attuare “in 
modo immediato” l’unità dello stato, poiché governo “è il 
principio di unità”, e per definirlo occorre partire dal concetto 
della natura dello stato inteso come “unità politica del popolo”. 

Per tale via si è fatto coincidere un concetto che era il risvolto 
delle forme più autoritarie assunte dal sistema di governo dello 
stato liberale, con un concetto che nel sistema di governo fascista 
veniva esaltato attraverso la coincidenza tra concentrazione 
verticistica dell’organo di governo e assorbimento in esso del 
potere di indirizzo politico, nel senso che rispetto ad esso tutta 
l’attività statale - a cominciare da quella legislativa - diventava 
meramente “strumentale” perché concernendo i contenuti del¬ 
l’indirizzo “i fini più generali” cui deve tendere l’azione statale 
complessivamente intesa, ne discendeva l’efficacia “normativa”, 
immediata e vincolante delle manifestazioni del potere d’indi¬ 
rizzo stesso. Tale teorizzazione, mediante l’uso più rigoroso del 
formalismo giuridico, veniva resa compatibile con l’interpreta¬ 
zione secondo cui nel regime fascista si sarebbero fatti salvi 
alcuni elementi strutturali sufficienti a farlo rientrare nello sche- 
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ma della separazione dei poteri, perché, grazie “all’equilibrio del 
genio politico ben può dirsi romano del suo artefice”, dei regimi 
moderni a partito unico quello italiano - anche dopo l’istituzione 
della camera dei fasci e delle corporazioni - sarebbe stato “il 
solo” capace di conciliare il bisogno di rapidità e di organicità 
dell’azione statale, “con la molteplicità e varietà dei congegni 
attraverso cui essa si svolge” (Mortati). 

. Senonché il tentativo di legittimare la natura del potere nello 
stato fascista - con le sue reali novità di tipo totalitario - in una 
assimilazione alle categorie concettuali dello stato autoritario 
liberale - risulta scopertamente insostenibile, di fronte al rilievo 
che a quel tempo ciò fu sollevato non dai giuristi, ma - contro 
il giurista più vicino a Mussolini, il Panunzio - ancora una volta 
da Gramsci, secondo il quale era curioso che si potesse affermare 
che l’indirizzo politico sia considerabile come una funzione 
rispetto alla quale “la stessa legislazione si comporta come un 
esecutivo”, e non si procedesse anziché ad una analisi “forma¬ 
listica”, ad un’analisi “storico-politica”. 

Vero è che gli studiosi del tempo hanno proceduto ad 
f un’operazione ideologica di portata ancor più generale - che è 
riuscita singolarmente a proiettare i suoi effetti più vistosi nella 
| fase odierna dei rapporti tra diritto e stato -, in quanto per 
assicurare una valenza generale e astratta all’idea che la funzione 
di indirizzo politico venga considerata come la funzione “prin¬ 
cipale, primigenia, fondamentale tra le diverse funzioni dello 
stato (quindi riferibile anche ai regimi di tipo parlamentare 
espressi dal costituzionalismo liberale), hanno coniato un con¬ 
cetto nuovo di costituzione - la cosiddetta “costituzione mate¬ 
riale”: il cui significato, a prima vista chiarificatore della relazione 
tra gli aspetti "formali” e “reali" del diritto e dello stato - che ha 
sempre travagliato la dottrina giuridica, e tuttora è oggetto di 
indagine della filosofìa del diritto e della teoria generale -, ha 
invece come implicazione più specifica quella di stabilire 
un’equivalenza tra “costituzione originaria”, “regime politico” e 
“partito politico” (Mortati). Tale teorizzazione, rilevato che è 
| necessario riferirsi ai rapporti di forza per spiegare il diritto, lo 
f stato e la costituzione, perché sono le forze sociali e politiche 
: a dare validità ed efficacia all’ordinamento costituzionale che 
include le forze stesse come soggetto da cui la costituzione 
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emana, perviene alla conclusione che nella forma organizzativa 
dello stato moderno sorto dopo la rivoluzione francese e fondata 
sulla rappresentatività, l’elemento attivo della costituzione ori¬ 
ginaria, il soggetto da cui emana la costituzione fondamentale 
e che si pone come uno degli elementi necessari a comporre il 
suo contenuto, è il “partito politico”. Ora, è evidente la 
sovrapposizione che in tal modo viene fatta tra teoria generale 
e analisi di diritto positivo, in virtù della quale l’elaborazione 
concettuale assorbe in verità una questione di stretto diritto 
positivo italiano, potendosi coerentemente sostenere che il 
partito è la costituzione originaria e fondamentale dello stato, 
con formale riferimento alle norme con cui il fascismo ha 
ordinato sul partito unico le nuove strutture costituzionali dello 
stato: tant’è che - come si è visto - si individua nell’indirizzo 
politico l’attività in grado di condizionare tutte le altre forme di 
azione statale, per una stretta correlazione tra il partito e lo stato 
che, nel caso del partito unico, vede addirittura una identifica¬ 
zione dei rispettivi interessi, e una dipendenza degli organi dello 
stato dal partito. 

In tale contesto, la tesi secondo cui l’attività di indirizzo 
politico sarebbe “l’immediata realizzazione della costituzione 
materiale”, risulta troppo legata al diritto positivo fascista per 
poter essere assunta come concetto di teoria generale, in una 
fase storica nella quale l’estendersi progressivo a masse sempre 
più estese della legittimazione ad intervenire per la composizio¬ 
ne degli organi dello stato, e quindi per influire sulla formazione 
della volontà dello stato, non consente di identificare senza 
residui la tipologia dei rapporti tra partito e stato con l’esempio 
del fascismo (o del nazionalsocialismo, o del bolscevismo 
staliniano). Affermandosi che il partito che si fa portatore di una 
propria concezione generale per tradurla nell’azione concreta 
statale con esclusione delle concezioni ad essa contrastanti “non 
può che essere unico”, non si può pretendere di unificare ogni 
esperienza di diritto positivo, quindi, con riferimento ai partiti 
dell’occidente capitalistico che facevano i conti comunque con 
i problemi sollevati dal pluralismo sociale e politico, salvo 
ammettere che nei paesi capitalistici il bipartitismo (e le sue 
variabili occasionali) in realtà non esprime un antagonismo, ma 
una lotta di potere tra gruppi “omogenei” di un solo partito 
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>ortatore della, medesima concezione generale della società e 
lello stato, ed ammessi ad una disputa per la “gestione” di tale 
>otere “unico”. 

Ma anche in questa ipotesi, non accennata dalla dottrina del 
empo, quel che non risulta coerente ed organico nella fonda- 
ione della categoria concettuale della costituzione “materiale” 
o “sostanziale”), è la posizione sullo stesso piano che con essa 
i opera di due questioni teoriche generali distinte anche se 
:ollegabili, e non perciò identificantisi: e precisamente, il con- 
enuto dell’annosa questione sull’essenza del “diritto” come 
enomeno autonomo con riguardo ad altri fenomeni della vita 
•eale, rispetto alla questione (anch’essa generale, ma innervantesi 
tei diritto positivo) intorno alla natura della costituzione come 
■ondamento di un diritto positivo determinato. 

Operando tale distinzione, ed aderendo alla impostazione 
:eorica “realista” che con Santi Romano ha “suggerito” di “inte¬ 
grare” la definizione del diritto come regola di condotta, con la 
definizione del diritto come “organizzazione sociale” che pone 
ila norma, non perciò si può identificare il potere sociale con un 
soggetto politico come il partito, solo perché si è dato storica¬ 
mente un caso di partito unico su cui si reggeva la dittatura di 
un regime come quello fascista. La teoria di tipo istituzionale è 
una condizione decisiva - sul terreno della teoria generale - per 
dare fondamento ad una teoria del diritto e dello stato che non 
esclude il ruolo dei soggetti reali del potere; ma una teoria della 
costituzione materiale o sostanziale che nel concreto di una 
realtà storicamente determinata voglia individuare gli elementi 
costitutivi del “potere sociale” che determina l’organizzazione 
sociale in cui il diritto consiste (prima che nelle norme che 
vengono poste), non può restringere i dati costitutivi del potere 
al fenomeno ben circoscritto (per quanto rilevante ne possa 
essere l’influenza) del partito politico (anche nell’ipotesi del 
partito unico). Invero, la controvertibilità dell’ipotesi “istituzio- 
nalistica” risiede non già nell’ammettere l’idea di una costi¬ 
tuzione materiale consentanea con l’ipotesi di una realtà sociale 
che è antecedente alla posizione di quella parte del diritto 
positivo rappresentata dall’ordinamento normativo, ma ben più 
corposamente nel fatto che il potere sociale è una categoria 
concettuale che - se accolta per un’analisi non solo sociologica 
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ma anche giuridica (e non di sola sociologia del diritto) - 
comporta una valutazione ben più complessa degli ingredienti 
del “potere”, non riassumibile in un dato di tipo “politico”, ciò 
che dovrebbe essere chiaro ai teorici della costituzione materiale 
se, sia pure incidentalmente, hanno fatto riferimento anche alle 
“forze sociali” per identificare la costituzione materiale. 

In tale tipo di analisi - che la cultura giuridica degli anni trenta 
e quaranta era lungi dallo sviluppare - si verrebbe a contatto più 
stretto, inevitabilmente, con i contenuti culturali di altre disci¬ 
pline scientifiche, come la sociologia e l’economia - ma anche 
con la filosofia -, senza con ciò togliere autonomia alla scienza 
giuridica. Infatti la ricerca delle connessioni tra gli elementi del 
potere sociale e quelli dell’ordinamento normativo di cui esso 
si avvale per essere conseguente, deve misurarsi con i contenuti 
del potere rilevanti per valutarne la complessiva organizzazione, 
cioè con dati sia di carattere strutturale sia di carattere funzio¬ 
nale, attinenti alla composizione di classe della società, alle 
finalità in essa perseguite dai gruppi dominanti e dai gruppi 
subalterni, e quindi alla dialettica sociale e politica in atto nella 
società storicamente determinata. 

Adottando un tale criterio di valutazione, il rapporto tra 
costituzione “materiale” e “formale” - descritto in dottrina nel 
senso che la prima è fondamento di legittimità della seconda, 
che avrebbe il ruolo di semplice “strumento” - potrebbe essere 
accolto nella sua formulazione schematica, alla condizione che 
si analizzasse con rigorosa attenzione la natura della dialettica 
da cui è concretamente animata la relazione tra governanti e 
governati, nella lettura che la composizione di classe e dell’ideo¬ 
logia dominante nella società fa individuare delle forme in cui 
si traduce l’ideologia giuridica dello stato: con la conseguenza 
che - avendo la costituzione formale una funzione concreta di 
disciplina dei rapporti sociali - altro è approfondire le vicende 
dei suoi rapporti con la c.d. costituzione materiale per meglio 
qualificare i contenuti del diritto vigente, altro è escludere 
addirittura il valore specifico della costituzione formale, tenuto 
anche conto che la dottrina dominante - di stampo normativi- 
stico - reputa la forma il solo aspetto rilevante per la stessa 
definizione generale del “diritto”, prima ancora che della costi¬ 
tuzione. Dire che il partito politico (unico) “impronta di sé la 
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forma dello stato”, non è la stessa cosa — sul piano scientifico 
- che individuare nella forza sociale organizzata e portatrice di 
un fine l’elemento reale omogeneo all’ordine cui inerisce la 
volontà dello stato, intesa come giuridica fin dal suo sorgere. 

E che la confusione dei due piani teorici sia ingiustificata, 
risulta ulteriormente provato dal fatto che solo identificando in 
modo non palese la teorizzazione sulla costituzione materiale 
con la (implicita) descrizione del diritto positivo del fascismo si 
può sostenere, da un lato, che la costituzione originaria opera 
anche in modo “immediato e diretto”, e, dall’altro lato, che anche 
nei regimi a costituzione rigida attraverso l’ordinaria attività di 
determinazione dell’indirizzo politico, avvengono modificazioni 
costituzionali “pur senza il ricorso alla funzione costituente”: e 
ciò sempre in virtù di quella “compenetrazione” dell’organo di 
governo con le forze politiche che sarebbero pur sempre “anche 
a base dell’attività costituente”. 

Va pertanto precisato che l’analisi del potere sociale richie¬ 
deva contestualmente una valutazione: della natura del potere 
in una società capitalistica organizzata sulle basi del costitu¬ 
zionalismo liberale; dei tentativi di avvio del costituzionalismo 
democratico - indagando il “caso weimariano”, anziché con¬ 
fonderlo con gli altri casi, sino alla sostanziale legittimazione 
della soluzione nazional-socialista; e del costituzionalismo fasci¬ 
sta, consolidatosi non tanto per il contributo culturale dei giuristi 
apologeti del fascismo, ma proprio per quel tipo di apparente 
giustapposizione tra analisi di diritto positivo - con cui i giuristi 
della cultura dominante dimostravano il carattere “integrativo” 
delle leggi “fascistissime” con i principi dell’ordinamento statutario- 
liberale - e analisi di teoria generale, che altro non faceva che 
legittimare con il realismo astratto e generalizzante del concetto 
di costituzione materiale il totalitarismo realizzato mediante il 
“partito-totale”. 

Con tale criterio di legittimazione, si capisce perché il fasci¬ 
smo risultasse il rimedio inevitabile contro i rischi derivanti per 
“l’unità nazionale” dall’estensione - operata in una crisi di tran¬ 
sizione, che doveva essere di avvio alla democratizzazione, ma 
che sfociò nella caduta dello stesso stato liberale - del suffragio 
elettorale maschile, e dall’apertura al pluralismo attuato dalla 
legge elettorale proporzionale, dando avvio all’aperta contrad- 
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dizione e conflittualità tra l’ideologia e gli interessi di classe della 
borghesia, e l’ideologia e gli interessi di classe del proletariato. 
Più precisamente, tale metodo di studio faceva una applicazione 
di carattere giuridico alla teoria politica elaborata con riferimento 
ai principi del nazionalsocialismo, secondo cui con l’antitesi 
astratta e priva di tangibili riflessi sulla natura sociale del potere 
come quella “amico-nemico”, si giustificava l’esigenza di supe¬ 
rare ogni contraddizione attrezzando il diritto degli strumenti 
“decisionali” necessari alla concentrazione del potere nello stato, 
la cui unità politica si riteneva condizione per superare l’estremo 
contrasto (Schmidt). 

In definitiva la giustificazione teorica che la dottrina della 
costituzione materiale ha fornito del regime fascista (ed analo¬ 
ghi), poteva sfuggire ad un’analisi non adeguatamente critica per 
la confusione che con tale metodologia si è lasciata sedimentare 
tra la realtà sociale (o costituzione materiale) riferibile a un tipo 
di prospettiva reazionaria di massa che con il partito unico 
contribuiva a ingabbiare la società civile nella società politica; 
e la realtà sociale (o costituzione materiale) riferibile a un tipo 
di prospettiva opposta, di democratizzazione, con cui si perse¬ 
guiva una “società politica reale” mediante la penetrazione in 
massa della società civile nel potere legislativo, con l’obiettivo 
di risolvere la società regolata mediante l’elevamento degli strati 
depressi della società con lo sviluppo di una volontà collettiva 
“nazionalpopolare” (Gramsci). Ed è così che sino al momento 
della sua caduta, il fascismo rinvigoriva con nuove forme di 
integrazione e gerarchizzazione i principi autoritari che la 
democrazìa avrebbe dovuto rimuovere dallo stato liberale; per 
cui se anche è dimostrabile la relativa autonomia che riot¬ 
tosamente la burocrazia amministrativa, tecnocratica e gli 
intellettuali e i magistrati in qualche modo manifestarono, 
tuttavia lo stato nella sua complessità di organizzazione del 
potere - politico amministrativo-giudiziario-economico - fun¬ 
zionò compattamente in base ai nuovi principi di regime 
antidemocratico. L’ambiguità della dottrina della costituzione 
materiale è stata perciò quella di coonestare l’intreccio di 
elementi del neo-assolutismo o totalitarismo con gli elementi del 
garantismo formale proprio dello stato liberale, la cui natura 
autoritaria già si era manifestata mediante il rapporto tra “legge”, 
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“diritto soggettivo”, “potere della pubblica autorità”, secondo un 
modulo dottrinale che ha visto non incompatibile la formula 
dottrinaria dello “stato di diritto” - nel quale si combinano 
genericamente potestà di imperio dello stato e diritti dei cittadini 
-con lo stesso regime fascista: donde il perpetuarsi del verticismo 
gerarchico già esistente nell'ordinamento civile e militare della 
“pubblica amministrazione", nella commistione di interessi fra 
“baroni" dell’industria, deputati e senatori fascisti e settori del¬ 
l’apparato statale “parallelo” a quello amministrativo, in un 
quadro istituzionale dittatoriale che rimaneva coerente nono¬ 
stante contrasti che si palesavano tra governo e dirigenza 
burocratica sul modo di attuare il potere normativo (se con 
regolamento, o con decreto legge), tra sindacati padronali e 
sindacati operai con la mediazione del partito, nei rapporti tra 
prefetti, podestà, segretari federali, nonché tra forze armate e 
milizia fascista, tra azione cattolica e stato, con le mediazioni del 
capo del governo. 
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NOTA 


In questo capitolo si affrontano temi che la manualistica giuridica del 
periodo successivo all’entrata in vigore della costituzione democratica o 
non affronta del tutto, o colloca solo nel contesto di una separazione tra 
questioni di diritto costituzionale e questioni di diritto amministrativo, 
senza che si possa cogliere così il senso complessivo della normativa che 
- sempre entro il vigore formale dello statuto albertino - è venuta 
svolgendosi nella fase a cavallo tra la crisi dello stato liberale, l’avvento 
del fascismo al potere e durante il regime fascista, sino alla sua caduta. 
Essendo a nostro giudizio causa concorrente di equivocabilità nell’uso 
degli strumenti concettuali l’omesso intervento di tale manualistica sulla 
natura dei rapporti tra diritto e stato nelle fasi che precedono e quindi 
condizionano le fasi di svolgimento dello stato democratico, va esplici¬ 
tamente affrontata la valutazione delle principali caratteristiche del regime 
fascista, che non rappresenta né un reperto di antiquariato culturale - 
trattandosi di un fenomeno che nella cultura sociale è ancora oggetto di 
necessaria attenzione - né un aspetto obsoleto dell’ordinamento normativo, 
salvo che in aspetti risultati solo introduttivi e preliminari (come la 
soppressione del partito nazionale fascista e delle camere dei fasci e delle 
corporazioni con tutto quello che strettamente inerisce a tali pur quali¬ 
ficanti aspetti del regime totalitario, le cui manifestazioni decisive sono 
rimaste nella normativa che la nuova costituzione democratica aveva il 
compito di trasformare con le riforme). 

Senza una tale operazione - naturalmente meritevole di una più 
articolata analisi - non ha senso neppure la più responsabile letteratura 
giuridica impegnata sull’impatto con questioni affatto astratte o generiche 
come quelle della differenza tra costituzione rigida e costituzione flessibile, 
tra costituzione lunga e costituzione breve, nel solco di una vexata 
quaestio su “continuità/rottura” tra ordinamenti, che comporta una con¬ 
siderazione attenta di ogni aspetto dei regimi sociali politici e istituzionali, 
e quindi chiama in causa - ma in modo non distaccato dal diritto positivo 
- le forme del diritto e dello stato nel processo storico della società, e non 
solo nella storia delle dottrine giuridiche. 

Per comprendere però quali sono le caratteristiche dello stato fascista 
nella prospettiva dell’avvento dello stato democratico, occorre dar conto 
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di una serie di dati giuridicamente significativi e che non compaiono in 
alcun testo giuridico, a cominciare da quello relativo alle ragioni economìco- 
sociali della nascita e sviluppo dei “movimenti” e del loro trasformasi in 
“partito politico”, in connessione con la alternativa tra leggi elettorali di 
tipo “uninominale” e maggioritarie, e leggi elettorali di tipo "proporzio¬ 
nale”, cui è legata - e non solo in Italia, ma comunque specialmente in 
Italia - la questione della democraticità dello stato non solo dal punto di 
vista “politico” ma anche e sopratutto dal punto di vista della “democrazia 
sociale”. Ciò spiega il richiamo indispensabile — per i nessi con le forme 
organizzate dello stato liberale e con le vicende della sua crisi-al processo 
di crescita delle nuove espressioni del conflitto sociale, con le implicazioni 
che sul versante dell’organizzazione dello stato riguardano non tanto gli 
aspetti “costituzionalistici” di tale organizzazione ma più propriamente — 
e più penetrantemente - l’organizzazione degli interessi sia in forma 
“amministrativa” che in forma “imprenditoriale”, come una rigorosa analisi 
dell’ordinamento normativo consente di mettere in luce, sia pure con il 
senno di poi di una cultura giuridica “aggiornatasi" solo quando i 
fenomeni accennati sono divenuti macroscopici, e nel contempo i giuristi 
andavano superando vecchi steccati, riconoscendo che lo stato, prima 
ancora per sollecitazioni degli interessi del capitalismo che per spinte di 
democratizzazione provenienti dalla cultura del movimento operaio, si è 
collegato con l’economia, nonché indirettamente con i bisogni personali 
della collettività e per essa dei ceti più deboli. 

In tal senso, il richiamo alle modalità della crisi e della caduta dello 
stato liberale - in costanza di vigore delle norme dello statuto albeitino 
non incompatibili con l’instaurazione del regime fascista - vale a carat¬ 
terizzare un tipo di processo e di transizione nel quale un molo fondamentale 
assume nei suoi aspetti contraddittori l’emersione della società, in seno 
alla quale i greppi di potere sociale dominanti cercano nuove forme di 
rappresentazione del loro potere politico, per fronteggiare la tendenza del 
proletariato urbano e delle campagne a organizzare i propri interessi sul 
versante sia “politico” sia “sindacale”: con il che tendono ad assumere un 
ruolo sempre più visibile e a loro volta contradditori i problemi dell’ela¬ 
borazione teorica e della strategie politiche e sociali - come manifesta¬ 
zione del peso della cultura e dei vertici o di nuove “elite” del potere - 
i c.d. “gruppi dirigenti” -, e quelli del ruolo delle masse popolari e quindi 
della base sociale dei partiti stessi. La cultura giuridica italiana aveva fatto 
i conti con la questione del partito - e per converso anche del sindacato 
- con riferimento alle forme di regolazione imposte dal fascismo, limi¬ 
tandosi per il resto a ripresentare nozioni giuridiche di libertà - nello 
schema della categoria concettuale dei diritti soggettivi pubblici - sicché 
la manualistica contemporanea omette del tutto di spiegare quali referenti 
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storici e giuridici ha la tematica della “partitocrazia”, rimanendo oscuro 
un fenomeno essenziale come l’inserimento coattivo delle masse nello 
stato tramite l’organamento burocratico del partito nazionale fascista e del 
sindacato fascista nelle strutture governative, nonché il carattere struttu¬ 
ralmente e funzionalmente “gerarchico” dei rapporti interni al partito 
unico e al sindacato unico in nome di una “disciplina" posta a fondamento 
del controllo dall’alto della società onde evitare il dispiegarsi della 
democrazia dal terreno “politico” creato con la legge elettorale propor¬ 
zionale, a quello “economico e sociale” della regolazione degli interessi. 

Passaggio obbligato di tale valutazione è la registrazione delle modalità 
dell’uso del potere che dall’alto e dal basso la monarchia e il fascismo 
hanno esercitato per sostituire la classe dirigente liberale con una formazione 
politica di tipo nuovo corrispondente - sul versante della difesa dei valori 
del nascente capitalismo industriale e degli interessi delle classi da esso 
egemonizzate - al tipo di organizzazione che già il partito socialista e poi 
anche il partito popolare erano venuti costruendo per rappresentare: gli 
interessi sociali di contadini e di operai, e per dirigere le lotte sociali e 
politiche. Di tutto ciò la storiografia già citata rende precisa testimonianza, 
così come la letteratura giuridica degli anni trenta, ed è negativo il fatto 
che la cultura giuridica post-fascista impedisca di cogliere la natura 
effettiva della problematica dei partiti, come base per interpretare il molo 
del potere istituzionale della nuova figura del “capo del governo”, 
divenuto insieme al capo dello stato il centro unificante dell’organizza¬ 
zione sociale economica politica e amministrativa dello stato, in vista dì 
una trasformazione in senso “totalitario” del tradizionale "autoritarismo” 
dello stato liberale, nel quale già il potere giudiziario e l’organizzazione 
della pubblica amministrazione erano strumento del potere esecutivo: 
donde la necessità di reperire una sintesi rielaborata dell’organizzazione 
dello stato totalitario nell’omonima monografia di Alberto Aquarone 
(Einaudi, 1965) per una lettura diversa da quella reperibile in tutta la 
bibliografia giuridica dell’epoca fascista. 

Infatti, senza tener conto della strumentazione giuridica della formazione 
del primo governo Mussolini, della modifica del sistema elettorale (la c.d. 
“legge Acerbo”), dell’introduzione dell’istituto del “capo del governo”, 
dell’eliminazione delle libertà politiche e sociali di organizzazione politica 
e sindacale con la disciplina del partito “unico” e del sindacato “unico” 
di stato, dell’asservimento della pubblica amministrazione e della magi¬ 
stratura al potere politico con l’istituzione del “tribunale speciale”, con il 
divieto del diritto di sciopero e la creazione del sistema corporativo 
imperniato sulla c.d. “Carta del lavoro”, non risulta possibile comprendere 
quale alternativa politico-istituzionale sia interna alla contrapposizione 
fascismo-antifascismo. E ciò non solo perché l’antifascismo - compren- 


88 



dendo tutte le formazioni politiche escluse dalla legittimità costituzionale 
- era destinato a palesare un’articolazione pluralistica dell’idea di demo¬ 
crazia, ma sopratutto perché nell’angolazione dell’organizzazione del 
sistema politico e sociale va tenuto presente il peso oggettivo della 
stratificazione tra normazione “liberale” e normazione “fascista”, nel 
momento in cui le forze antifasciste si apprestavano a rilanciare l’ideale 
di libertà e di democrazia alla luce di tutte le novità emerse nell’esperienza 
normativa e istituzionale degli anni trenta negli altri ordinamenti nei quali 
l’emersione della società di massa aveva sollevato problemi di adegua¬ 
mento dei sistemi capitalistici, o di riforma, o di rovesciamento rivoluzionario. 
Sopratutto, va rimarcato l’effetto ultrattivo che anche la normazione 
abrogata — quando concerne quelli che si chiamano i punti alti dell’or¬ 
ganizzazione del potere - esprime attraverso la teorizzazione che la 
dottrina giuridica esprime, come nel caso particolarmente significativo in 
questo contesto dell’idea di costituzione rigida e flessibile, di stato di 
diritto, di principi generali, del diritto, di libertà giuridica, di sovranità, che 
a causa della legislazione “fascistissima” hanno subito elaborazioni da cui 
sono derivate sedimentazioni difficilmente rimuovibili dalle teorizzazioni 
che si sono formulate dopo la caduta del fascismo, e nelle quali è presente 
il diverso rapporto che le istituzioni hanno con la società di massa in un 
regime democratico, anziché in un regime totalitario fondato anch’esso 
sulla società di massa. 

Sopratutto la teoria dello stato non fa emergere i contenuti qualificanti 
di una organizzazione del potere che muta e si amplia mediante la 
legislazione ordinaria, con riguardo ad attività di regolazione normativa 
di attività economica dei privati, e attività di regolazione normativa di 
soggetti rientranti nella sfera organizzativa pubblica dell’economia, sicché 
parlandosi di amministrazione e di rami deU’amministrazione non si 
rendono visibili problemi di sviluppo della società sul terreno economico- 
sociale che non riguardano solo il “diritto amministrativo” ma anche il 
“diritto costituzionale” se visti in una connessione che poi, con la 
costituzione c.d. “lunga”, dovrebbe risultare più chiaramente stretta, pur 
nel permanere delle tradizionali partizioni del sapere giuridico. Partico¬ 
larmente importante è il ruolo della “Carta del lavoro”, e più sul versante 
dei rapporti di produzione che in quelli del lavoro, nel senso che la 
sottolineatura data al ruolo dell’iniziativa economica privata e a quello 
“sussidiario” dello stato, sono le basi costitutive di quella disciplina 
dell’intervento pubblico che la dottrina del tempo era lungi dall’inquadrare 
in una visione sistematica. 

Sotto un profilo specifico - ma destinato poi a rapportarsi a problemi 
di qualificazione generale della teoria dello stato e del diritto - va messo 
in luce il carattere innovativo che il sistema giuridico durante il fascismo 
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ha presentato mediante la normativa di carattere economico-sociale che 
ha introdotto nell’ordinamento giuridico italiano forme di regolazione 
inedite per il sistema liberale, forme che configurano quel “mix” comples¬ 
so entro la formula divenuta sempre più centrale nella cultura sia 
economico-sociale che giuridica del c,d. “interventismo statale”, e a 
favore del quale sarebbe erroneo quindi sostenere siano state storicamente 
orientate solo o sopratutto forze culturali, sociali e politiche di impostazione 
marxista, e di sinistra riformista o rivoluzionaria. Del massimo rilievo è 
la normativa che da un lato disciplina le attività economiche private, e 
dall’altro lato si pone come ambito di proiezione di un nuovo tipo di 
struttura del potere pubblico, mediante la creazione di enti pubblici 
economici tra i quali i più importanti sono quelli istituiti in funzione 
“sussidiaria” dell’iniziativa privata, massime quell’I.R.I. che dava una 
soluzione del tutto originale al fenomeno già in atto peraltro - come nel 
caso dell’A.G.I.P. - dell’“azionariato di stato” (sul fenomeno di quelle che 
poi verranno denominate “partecipazioni statali” anche nella legislazione, 
vedasi sopratutto Grifone, H capitalefinanziario, Einaudi, 1971). Su questi 
problemi, il pur necessario specialismo del diritto commerciale ha avuto 
un sostanziale sopravvento, stante l’attardarsi della dottrina giuris- 
pubblicistica specie di diritto costituzionale ad una rappresentazione dei 
caratteri di uno stato “costituzionale” del quale andavano sistemati gli 
istituti fondamentali con riguardo al problema - nuovo per quella fase 
- della qualificazione della posizione giuridica dei “sudditi” e delle 
relative “libertà” nell’ambito della teoria dei diritti pubblici subiettivi, 
nonché relativamente alla caratterizzazione della organizzazione dello 
stato, della divisione dei poteri, della natura del potere esecutivo, legislativo 
e giurisdizionale, ed all’interno di tale partizione della collocazione della 
Camera elettiva, del Gabinetto, dell’organizzazione amministrativa ge¬ 
nerale e ausiliaria, con una sottovalutazione dei problemi del “contenuto” 
sociale del diritto in conseguenza della stessa adozione del metodo c.d. 
“avalutativo” proprio della scienza giuridica in quanto scienza formale. 
Si era pertanto determinata una situazione per la quale, da un lato, 
appariva un’anomalia che un giuspubblicista - destinato poi ad essere 
uno dei rarissimi “caposcuola” effettivi di un “moderno” indirizzo di studi 
specialmente amministrativistici - si occupasse della legge bancaria del 
1936 (Giannini M.S., Osservazioni sulla disciplina del sistema creditizio, 
in Studi in onore di Santi Romano, 1940, II), anticipando più mature 
riflessioni sui caratteri dell’ordinamento creditizio nella sua organica 
composizione di soggetti pubblici e privati “governati” dalla Banca d’Italia 
e dal Ministero del Tesoro. E dall'altro lato, non si erano ancora create 
le condizioni culturali perché nella congerie di enti pubblici istituiti negli 
anni trenta si cogliesse la relazione che tra interessi sociali propri del 
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capitalismo privato e organizzazione dello stato di tipo nuovo il fascismo 
avesse favorito, in un quadro ordinamentale nel quale il fallimento del 
corporativismo dal punto di vista degli obiettivi massimi perseguiti (che 
quelli minimi di ingabbiare le masse era comunque implicito nella 
istituzionalizzazione del sindacato come soggetto unico della contratta¬ 
zione collettiva), trovava il contrappasso nella costruzione di quelle che 
poi saranno definite “amministrazioni parallele", al servizio degli interessi 
dell’economia privata: sicché il più avanzato contributo della cultura 
dell’inizio degli anni quaranta è stato quello volto a risolvere la “querelle” 
sulla distinzione tra persone giuridiche pubbliche e private con l’ipotesi 
che sono enti pubblici quelli che sono posti al “servizio” dello stato 
(Miele, La distinzione tra entepubblico eprivato, in Riv. dir. comm., 1942). 

Più in generale, non si era chiaramente percepito che stavano matu¬ 
rando i germi di quello che oggi si chiama “diritto dell’economia”, che 
andava ben al di là delle forme del c.d. diritto "corporativo”, anche se la 
carta del lavoro si configurava - senza che la dottrina del tempo lo avesse 
avvertito — più che come sintesi di principi generali dell’ordinamento 
giuridico, piuttosto quale parte ideale di una costituzione appartenente 
alla specie di quelle oggi chiamate “lunghe”, e comprendente la regolazione 
in forma amministrativa degli interessi economici e sociali: questi ultimi, 
con gli istituti della “sicurezza sociale” propri dell’epoca. 

Ben maggiore viceversa è stato l’impegno della dottrina costituzionalistica 
per la ricostruzione dei caratteri del regime politico-istituzionale derivanti 
dall’inserimento delle norme spiccatamente “fasciste” nel quadro for¬ 
malmente sopravvissuto dello statuto albertino, e in tal senso emblematico 
rimane il contributo di Costantino Mortati che con la ben nota monografia 
sulla “costituzione in senso materiale” (1940) ha fatto una doppia ope¬ 
razione da un lato evidenziando correttamente il nuovo ruolo delle forze 
politiche organizzate in partito, e dall’altro lato però identificando più o 
meno esplicitamente la realtà di tipo nuovo con la forma del partito unico, 
divenuto tipica nei paesi fascisti come l’Italia - della quale si parlava 
espressamente -, oltre che nell’Unione sovietica caratterizzata dal dominio 
del partito bolscevico. 

Se pur si può comprendere come sia forte la tentazione di dare il rilievo 
che merita alle nuove manifestazioni organizzate della politica, sembra 
incongruo identificare nel nuovo concetto di “costituzione materiale” il 
dato reale che è pur sempre da considerare come parte costitutiva del 
sistema dei rapporti sociali e politici regolati dalla costituzione che si 
conviene di chiamare “formale” non già perché non si individui con essa 
un dato della realtà giuridica così essenziale, ma perché il fenomeno dei 
partiti (visto sia in senso democratico-pluralistico, sia in senso totalitario- 
dittatoriale) è pur sempre interno al complesso sistema dei rapporti 
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istituzionali formalmente costitutivi dell’organizzazione politica, ma non 
sovraordinato ad esso, sino al punto - oltretutto - da fame la fonte 
“originaria” e condizionante della “costituzione formale”. 

Tanto meno sembra poi accettabile l’idea che il partito, come costi¬ 
tuzione materiale, possa considerarsi la fonte immediata dell’indirizzo 
politico governativo, donde un singolare parallelismo tra partito e governo 
come poteri reali e formali da un lato, e tra costituzione formale e legge 
come poteri entrambi formali ma entrambi condizionati rispettivamente 
dalla costituzione materiale e dall’indirizzo politico, stante l’incongruenza 
di far coincidere ì sistemi giuridici totalitari con i sistemi giuridici improntati 
al costituzionalismo liberale; né può sorprendere che un teorico non 
vincolato dall’ideologia giuridica dominante come Gramsci abbia formu¬ 
lato la sua critica tempestivamente. 

Quel che in ogni caso va rimarcato, è che la scienza giuridica non può 
attingere coerentemente ai dati “sostanziali” della realtà giuridica, rifiu¬ 
tandosi di prendere in considerazione i dati sociali e di classe di tale realtà, 
ciò che implica ulteriormente tener conto della qualità degli interessi in 
gioco, della natura della dialettica sociale e quindi dei rapporti di forza 
concreti esistenti, e recepiti nell’ordinamento giuridico. 

Mentre quindi sfuggivano alla dottrina i significati che il nuovo diritto 
proprio di una “economia mista” ormai diffusa rendeva a livello costi¬ 
tuzionale - ciò che spiega ampiamente l’impreparazione della dottrina 
degli anni quaranta e cinquanta a spiegare la portata di una costituzione 
“rigida” che rechi norme programmatiche - al contrario gli studiosi di 
teoria generale e di diritto costituzionale si erano fatti attrarre dagli aspetti 
più macroscopici e sovrastrutturali dell’ordinamento fascista, quelli cioè 
che rendevano ineludibile la teorizzazione intorno ai criteri di compati¬ 
bilità tra la sopravvivenza dello statuto albertino - la costituzione “formale” 
del tempo - e l’inserimento nel sistema di quel tipo di norme proprie dello 
stato totalitario di cui non era agevole chiarire la legittimità stante l’intima 
contraddittorietà tra principi del costituzionalismo liberale e principi del 
costituzionalismo fascista. Benché, infatti, nello stesso stato liberale - in 
quanto stato di tipo “autoritario” - l’idea che la funzione “di governo” fosse 
contraddittoria con la teoria della divisione dei poteri per la quale il potere 
“esecutivo” dovrebbe “dipendere” dal potere legislativo (e non viceversa) 
si presentasse come principio ideologico e aprioristico, i teorici dell’epoca 
fascista - con 1’aggravante di non essere a stretto rigore “fedeli” del 
fascismo - hanno ritenuto dì dover risolvere l’antinomia della dittatura di 
classe e del totalitarismo di stato con la formale conservazione dello 
statuto albertino che sancisce - nei limiti già accennati - principi volti alla 
legittimazione della libertà politica, mediante l’adozione di strumenti di 
analisi propri del c.d. “realismo giuridico” - di cui in Italia il maggiore 
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esponente rimane Santi Romano -, nella prospettiva però di attribuire 
valore “normativo” in senso “materiale” alla comunità sociale non già 
presa in senso generale (o “indifferenziato”), ma ordinata secondo un 
minimo di elementi organizzativi necessari per poterla pensare capace di 
attività: elementi che vengono identificati in una "forza politica dominante", 
che addirittura viene considerato come il soggetto - come tale “unico” - 
da cui emana la costituzione fondamentale, sino al punto da configurarsi 
come costituzione “originaria” essa stessa, ed anzi “giuridica per eccel¬ 
lenza” (Mortati, La costituzione in senso materiale , 1940, pagg. 80-90). 

La forza persuasiva di una tale concezione della relazione tra costi¬ 
tuzione “formale” e costituzione “materiale" è stata tale non solo da 
sopravvivere più o meno acriticamente, ma da pervenire ad un risultato 
(che è probabilmente l’obiettivo principale perseguito) di giustificare 
l’attività o funzione di indirizzo politico come l’immediata realizzazione 
della costituzione materiale, precedendo ogni altra funzione compresa 
quella legislativa (Mortati, ibidem, pag. 157): ma nonostante il tentativo 
di negare la identifìcabilità di tale ipotesi di teoria generale con la 
specificità di un ordinamento positivo come quello fascista, è l’interpre¬ 
tazione di un giurista di regime come Sergio Panunzio a constare 
l’allineamento della dottrina della costituzione materiale con l’avvento 
delle forme di stato e di governo proprie del regime fascista (Panunzio 
S., La fine del parlamentarismo e l'accentramento delle responsabilità , in 
Gerarchia, 1933, come un uomo di “cultura”, non semplicemente “giurista” 
qual è Gramsci, ha prontamente annotato nei Quaderni dal carcere, III, 
n. 15, pag. 1809). 

Vero è che lo specialismo giuridico portato alle sue estreme conse¬ 
guenze riesce a snaturare lo stesso “realismo” che non è, come tale, criterio 
sufficiente a congiungere l’analisi formale del diritto con la realtà, se non 
si indica il contesto teorico più generale in cui si colloca, poiché lo 
specialismo implica comunque l’uso del metodo proprio di ogni scienza 
nell’ambito di un sistema di valori: sicché, nel caso della costituzione 
materiale, solo una visione “critica" come quella marxista (e non ne¬ 
cessariamente di tipo giuridico) - il caso di Gramsci in proposito è al 
massimo emblematico - ha potuto tempestivamente cogliere la natura 
effettiva dell’operazione ideologica intrinseca alla sequenza tra costituzione 
materiale da un lato e costituzione formale e indirizzo politico da un altro 
lato. Ciò che è coerente con una visione culturale “borghese” o “con¬ 
servatrice”, nella quale l’analisi della natura contraddittoria delle forze 
sociali e del rapporto tra le forze sociali e le forze politiche viene 
tradizionalmente espunta, con la conseguenza che lo stesso modulo 
concettuale della società di massa, che, nella visione” materialista”, come 
teoria sociale generale (e non solo giuridica), è il fondamento della ricerca 
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di una sovranità nuova volta a fare dello stato uno strumento di governo 
degli interessi sodali nella prospettiva dell’emancipazione dei soggetti 
“deboli”; al contrario, in una visione che è di tipo “sostanziale” ma nella 
logica formale della dottrina giuridica, finisce per legittimare il predominio 
di una forza “politica” al servizio di non menzionate forze sodali, 
addirittura come costituzione portatrice sia della costituzione materiale 
intesa come la più “genuina”, sia del potere di indirizzo di governo inteso 
come funzione sovraordinata alla stessa legge. 
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3. TRANSIZIONE E PROCESSO COSTITUENTE NELLA 
FONDAZIONE DELLO STATO DEMOCRATICO 


Le considerazioni con le quali si è cercato di fermare l’atten¬ 
zione sui dati che corroborano una distinzione non meramente 
terminologica tra autoritarismo e totalitarismo, rappresentano il 
quadro concettuale necessario per qualificare i passaggi fon¬ 
damentali di fase nella struttura e nel funzionamento delle 
istituzioni, perché nel campo delle analisi giuridiche - più che 
in altri ambiti culturali, come quello storico e filosofico (che 
vanno tuttavia tenuti ben presenti perla rilevata interconnessione 
delle culture nell’unità organica della realtà) - la rilevanza delle 
“forme” (pur nel rischio incombente di deviazioni nel “forma¬ 
lismo”) comporta capacità di valutare la realtà tenendo in debito 
conto i dati con i quali i rapporti sociali e politici escono dalla 
indeterminatezza dei rapporti di forza sempre variabili, e che, 
contrariamente a quanto si è indotti a credere, danno “elasticità” 
a tutto il diritto e non solo alla costituzione, per assumere 
contorni non precisi, ma comunque tali da fornire all’interpre¬ 
tazione elementi per una probante qualificazione formale dei 
caratteri “prevalenti” degli istituti giuridici di un ordinamento 
statale nelle varie fasi delle sue vicende storiche. 

Per garantire che tali distinzioni non abbiano limiti di arbitra¬ 
rietà, occorre infatti contestare in sede di teoria del diritto e dello 
stato (e in un ambito culturale più generale, come quello storico 
e filosofico) che non esistano ragioni - soprattutto nell’esperien¬ 
za dell’ordinamento sociale e giuridico italiano - di cogliere 
differenze tangibili tra due tipi di costituzionalismo e due tipi di 
autoritarismo, nel convenire naturalmente che il processo di 
sviluppo della vita sociale organizzata segue una complessa 
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linea di continuità con scansioni più o meno radicali (o “epocali”) 
di vario genere - anche giuridiche -, quindi individuabili con 
operazioni interpretative destinate inevitabilmente a forzare 
classificatoriamente ogni realtà. Lo stesso travaglio della dottrina 
sul rapporto tra validità ed efficacia, forma e realtà nel diritto, 
e tra costituzione formale e materiale, non è che il frutto di un 
dilemma proposto dalla natura dei fenomeni analizzati, ma 
l’altalena continua che in concreto si verifica nei comportamenti 
dei soggetti sociali non impedisce di constatare che essa è 
manifestazione suscettibile di tipi di condizionamento diverso, 
a seconda del carattere dei vincoli che il diritto con le sue forme, 
in relazione al tipo di dialettica sociale e politica che a sua volta 
induce, reca con sé. 

Non si può far risalire, pertanto, al costituzionalismo liberale 
i contenuti derivanti da una cultura di diversa matrice, come 
quella democratica, segnalando per quali circostanze anche 
forze di ispirazione liberale hanno cominciato a riconoscere il 
fondamento di una richiesta di una democrazia politica non fine 
a sé stessa, e ciò risulta soprattutto importante in un’analisi 
giuridica che individui quale dislocazione nel costituzionalismo 
democratico trovino le istituzioni per il rapporto di tipo nuovo 
che queste presentano con la società e con i bisogni da essa 
espressi. Parimenti, attribuire al fascismo i contenuti di un 
semplice autoritarismo - magari di tipo strettamente dittatoriale- 
personale, e non di classe -, è possibile se si parte dalla astratta 
premessa sul carattere intrinsecamente democratico del costi¬ 
tuzionalismo liberale, ciò che però l’analisi del diritto positivo 
impedisce di accogliere proprio perché le forme giuridiche del 
liberalismo e del fascismo - le formule con cui esse si esprimono, 
la qualità dei comportamenti prevalenti che ad esse sono 
riferibili - attestano orientamenti, decisioni, itinerari segnati da 
caratteri distintivi inequivocabili rispetto a quelli delle democrazie 
contemporanee, e che vanno individuati nelle figure da essi 
presentate volta a volta, ma non addirittura negletti o negati. 

Per quanto, quindi, si sia propensi a riconoscere (anche 
attraverso le autocritiche dello stesso massimo esponente del 
fascismo circa le cause del suo fallimento finale), che il regime 
ha vissuto di una adesione passiva e che non abbia pervaso nel 
profondo di sé la cultura italiana, sembra corretto sottolineare 
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che gli scarti, le incongruità tra indirizzo costituzionale del 
fascismo e sue concrete realizzazioni - specie sul terreno del 
corporativismo -, non giustifichino il disconoscimento di un 
passaggio dallo stato liberale allo stato fascista tale da sanzionare 
un tipo di autoritarismo così “integrale” nei suoi caratteri di 
estensione sociale, da richiedere una qualificazione sua propria, 
come quella suggerita dal termine “totalitarismo”. 

In proposito due osservazioni meritano di essere fatte, a 
miglior chiarimento di quanto già evidenziato sui caratteri 
organici dello stato fascista: la prima, relativa ad un importante 
elemento di prova sulla differenza tra riforme costituzionali di 
stampo autoritario - che furono tentate, con inevitabile incidenza, 
anche se non passarono -, e le riforme costituzionali fasciste, che 
qui sono state tenute presenti; la seconda, relativa alla natura 
dell’apparato repressivo posto in essere dal fascismo che pro¬ 
seguì certo un tipo di cultura giuridica autoritaria propria dello 
stato liberale, ma che coniugandosi con le strutture “oppressive” 
introdotte dal fascismo stesso, dovette portare ad un livello di 
massima coattività il sistema militare-poliziesco-giudiziario di 
controllo sociale, del quale non si intende qui enfatizzare il 
contenuto specifico proprio perché - visto come valore in sé, 
come fa la cultura liberale - il meccanismo repressivo del 
fascismo rischierebbe di restringere la portata stessa del carattere 
“funzionale” a fini di dominio di classe del codice penale fascista, 
della normativa di pubblica sicurezza, e di quella giudiziaria di 
carattere “speciale". 

Per quanto riguarda il criterio scriminante delle riforme 
costituzionali fasciste, va posto in luce come negli anni dell’avvio 
del fascismo al governo (in vista della definitiva conquista del 
potere), sulla base degli auspici di un gruppo di competenza 
“sulla pubblica amministrazione” e di una preliminare iniziativa 
del partito, si arrivò alla nomina governativa di una commissione 
- poi detta “dei soloni” - per studiare i problemi attinenti ai 
rapporti fondamentali tra lo stato “e tutte le forze che esso deve 
contenere e garantire”, allo scopo di consentire la presentazione 
delle opportune “riforme” al parlamento. In tale commissione - 
di diciotto membri, presieduta dal filosofo Gentile e composta 
di studiosi di varia specializzazione, tra cui giuristi come Alfredo 
Rocco e Santi Romano, nonché sindacalisti ispirati all’idea del 
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linea di continuità con scansioni più o meno radicali (o “epocali”) 
di vario genere — anche giuridiche -, quindi individuabili con 
operazioni interpretative destinate inevitabilmente a forzare 
classificatoriamente ogni realtà. Lo stesso travaglio della dottrina 
sul rapporto tra validità ed efficacia, forma e realtà nel diritto, 
e tra costituzione formale e materiale, non è che il frutto di un 
dilemma proposto dalla natura dei fenomeni analizzati, ma 
l’altalena continua che in concreto si verifica nei comportamenti 
dei soggetti sociali non impedisce di constatare che essa è 
manifestazione suscettibile di tipi di condizionamento diverso, 
a seconda del carattere dei vincoli che il diritto con le sue forme, 
in relazione al tipo di dialettica sociale e politica che a sua volta 
induce, reca con sé. 

Non si può far risalire, pertanto, al costituzionalismo liberale 
i contenuti derivanti da una cultura di diversa matrice, come 
quella democratica, segnalando per quali circostanze anche 
forze di ispirazione liberale hanno cominciato a riconoscere il 
fondamento di una richiesta di una democrazia politica non fine 
a sé stessa, e ciò risulta soprattutto importante in un’analisi 
giuridica che individui quale dislocazione nel costituzionalismo 
democratico trovino le istituzioni per il rapporto di tipo nuovo 
che queste presentano con la società e con i bisogni da essa 
espressi. Parimenti, attribuire al fascismo i contenuti di un 
semplice autoritarismo - magari di tipo strettamente dittatoriale- 
personale, e non di classe -, è possibile se si parte dalla astratta 
premessa sul carattere intrinsecamente democratico del costi¬ 
tuzionalismo liberale, ciò che però l’analisi del diritto positivo 
impedisce di accogliere proprio perché le forme giuridiche del 
liberalismo e del fascismo - le formule con cui esse si esprimono, 
la qualità dei comportamenti prevalenti che ad esse sono 
riferibili - attestano orientamenti, decisioni, itinerari segnati da 
caratteri distintivi inequivocabili rispetto a quelli delle democrazie 
contemporanee, e che vanno individuati nelle figure da essi 
presentate volta a volta, ma non addirittura negletti o negati. 

Per quanto, quindi, si sia propensi a riconoscere (anche 
attraverso le autocritiche dello stesso massimo esponente del 
fascismo circa le cause del suo fallimento finale), che il regime 
ha vissuto di una adesione passiva e che non abbia pervaso nel 
profondo di sé la cultura italiana, sembra corretto sottolineare 
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corporativismo -, prevalse un orientamento verso proposte che 
miravano alla “razionalizzazione” del sistema autoritario pre¬ 
cedente l’avvio alla democratizzazione tentata negli anni 1919- 
22, nel senso: di consolidare il ruolo della monarchia, nei suoi 
rapporti con il governo, da intendere quale “organo della corona 
e non del parlamento"; di consolidare il carattere “preminente” 
dell’esecutivo, il cui esercizio affidare a un “limitato numero di 
persone”, con esclusione delle assemblee parlamentari, cui 
rimettere il solo compito di “approvare” i bilanci e le proposte 
di legge e di “sindacare” l’uso della facoltà del potere esecutivo, 
senza però “ingerirsi” né nell’azione né nella costituzione stessa 
del governo. Con le sue osservazioni, la commissione intendeva 
sancire in via di principio il rovesciamento dell’indirizzo che 
aveva consentito alle forze politiche il tentativo del 1919 in poi 
di rinnovare in senso democratico le istituzioni, pur senza dar 
vita ad una nuova costituzione e giungere al punto di annullare 
il parlamento e specialmente la camera elettiva, mirando a 
“ristabilire quindi l’equilibrio tra i supremi poteri dello stato”. Se 
non valessero le argomentazioni sopra sviluppate, questo richiamo 
basterebbe da solo a confermare con strumenti testuali dove si 
situa la linea di demarcazione tra visione autoritaria e visione 
totalitaria del sistema di potere politico-istituzionale, che il 
fascismo passò nettamente dopo i lavori della citata commissione, 
ma che - lo si ribadisce - può essere compresa nelle sue reali 
implicazioni se si allarga l’analisi alle dimensioni nuove che 
l’organizzazione del potere assumeva in tale contesto, con gli 
strumenti di integrazione nello stato dell’economia e dei rapporti 
di lavoro. 

Passando a considerare il ruolo specifico dell’apparato 
repressivo rafforzato dal fascismo, se ne può parlare coerente¬ 
mente per sottolineare come esso fosse strumentale ai caratteri 
nuovi assunti dalle funzioni dello stato come stato totalitario, 
perché il giudizio sulla continuità tra stato liberale e stato fascista 
- tipicamente realizzata nella normativa repressiva -, non im¬ 
pedisce di cogliere nell’accentuazione sistematica della repressione 
uno sviluppo aggravato dell’autoritarismo liberale, come si 
ricava agevolmente dal compendio di norme speciali prima, e 
comuni poi - racchiuse, queste nei codici penale e di procedura 
penale -, volte a garantire il potere dominante anzitutto median- 
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te la qualificazione come “delitti politici” della costituzione di 
associazioni e organizzazioni dissolte, nonché della diffusione 
delle dottrine e dei metodi di azione politica propugnati da forze 
culturali, sociali e politiche di ispirazione democratica: sì che 
nella simbiosi tra misure di polizia - come il “confino”, contro 
i cittadini considerati pericolosi sul piano politico e sociale -, e 
pena di morte, eliminazione della cittadinanza, confisca e se¬ 
questro dei beni sanciti dal tribunale “speciale” dello stato, si 
affermavano concezioni di “difesa sociale e dello stato” con 
aggravamenti di pena e con misure di sicurezza “contrarie alla 
cultura” di quel “garantismo liberale”, che avrebbe dovuto essere 
- ma non fu - la base di una concezione democratica, e non 
autoritaria dello stato. 

Rispetto a ciò, il tentativo di sminuire le deviazioni arbitrarie 
del diritto penale fascista non può non operare un effetto di 
traslazione a carico di un generico “garantismo” di quelle 
responsabilità culturali che sono peculiari al fascismo, con 
forzature volte a far risultare l’essenzialità - in tutta l’opera di 
codificazione del fascismo - degli influssi della scienza giuri¬ 
dica tradizionale, come se quello che si definisce “formalismo 
astratto” di tale scienza in altro non sia consistito che nel 
giustificare secondo l’ideologia giuridica che si incentrava sul 
primato della proprietà - e quindi poi anche dell’impresa — gli 
istituti giuridici idonei a imporre la preminenza degli interessi 
sociali del ceto più forte con le nuove forme dell’organizzazio¬ 
ne statale, e, conseguentemente, a rafforzare gli strumenti di 
“tutela” già segnati in modo autoritativo nella legislazione dello 
stato liberale. 

Tale situazione si presentava con più nitidezza, dato che si 
manifestava in termini di normazione organizzativa nella disciplina 
del processo, ma è da ritenere che vi fosse coerenza tra 
l’ideologia giuridica del fascismo che potenziò il pubblico 
ministero e diminuì i diritti della difesa, e l’ideologia giuridica 
del fascismo che - con il concorso “competente” dei giuristi, pur 
non impegnati attivamente nell’azione politica del partito e delle 
sue organizzazioni collaterali - mirava a consolidare le forze 
sociali “produttive” e il dominio di potere ad esse necessarie 
nello stato, per mantenere sotto “controllo” le “classi verso le 
quali lo stato liberale si era comportato in modo c.d. “agnostico”. 
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Tutte queste considerazioni, sono la condizione necessaria 
per affrontare una questione teorica di peso ancora maggiore di 
quella relativa ai rapporti tra costituzionalismo liberale e 
costituzionalismo fascista, questione che consiste nella 
individuazione dei caratteri alternativi tra stato totalitario e stato 
democratico, a prima vista ancor più semplice a risolversi della 
prima, ma che viceversa è resa meno decifrabile quanto più ampi 
margini di incertezza permangano sui criteri distintivi come stato 
autoritario dello stato liberale, con ambigui riflessi sulle differen¬ 
ze tra costituzionalismo liberale e costituzionalismo democratico. 

L’interpretazione, infatti, dei processi che hanno accompa¬ 
gnato la caduta del regime fascista - a partire dalla questione 
delle forme giuridiche della chiusura della sequenza dei governi 
diretti dal “duce” del fascismo -, proprio per la natura che il 
regime aveva palesato, chiama in causa un tipo di analisi sul 
ruolo del pluralismo delle ideologie e delle culture represse dal 
fascismo, volto a dispiegarsi a misura della capacità delle forze 
sociali e politiche organizzate contro il fascismo di avviare una 
fase di transizione verso la creazione delle basi di una nuova 
società e di un nuovo stato. Intanto va osservato - il che non 
è di scarso rilievo - che la stessa sostituzione del governo fascista 
nella crisi del luglio del 1943 ha messo in luce la natura del 
compromesso che monarchia e corona avevano stipulato sin dal 
1922, quando mediante l’uso di un potere di revoca che rompeva 
l’accordo politicocostituzionale, lo statuto albertino riprese “in 
extremis” a funzionare in un suo punto qualificante: tanto che, 
nonostante il concorso dello stesso gran consiglio del fascismo 
a rovesciare Mussolini, si è parlato “di colpo di stato”, questa 
volta però con riguardo non già a un contatto tra la “piazza” e 
le istituzioni, ma per un supposto uso arbitrario delle prerogative 
regie in dipendenza della conformazione che al sistema di 
governo era stata data - nonostante lo statuto albertino - dalle 
note leggi costituzionali del fascismo. 

Con ciò la monarchia tendeva a precostituire condizioni di 
salvaguardia dei dati istituzionali che avrebbero potuto 
conseguentemente limitare ad un ripristino della forma di gover¬ 
no prefascista - come attesta l’impegno di convocare le elezioni 
della camera dei deputati dopo la fine della guerra - l’avvio di 
una fase che si apriva tra le incertezze drammatiche degli esiti 
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della seconda guerra mondiale, anche per il fatto che nell’im¬ 
mediato l’operazione non vedeva protagoniste dirette le forze 
politiche antifasciste. 

Quel che è successo subito dopo, e nel periodo di meno di 
due anni prima dell’elezione dell’assemblea costituente, richiede 
perciò una considerazione - come accennato introduttivamente 
- del significato di un processo costituente volto a determinare 
la transizione ad una fase completamente diversa della storia 
sociale, politica e istituzionale italiana, processo che comporta 
un’attenta verifica del rapporto che c’è stato tra dialettica sociale 
e politica, da cui è derivata la decisione di ricorrere ad un organo 
costituente per lasciare del tutto alle spalle le due fasi dello stato 
liberale e dello stato fascista di cui lo statuto albertino aveva 
costituito lo sfondo, da un lato; e, dall’altro lato, elaborazione 
e decisione costituente, dovute al contributo delle forze politiche 
che per la prima volta in modo pienamente libero, dopo oltre 
venti anni, nel 1946 avrebbero dato sanzione all’apertura di una 
fase democratica in uno scenario internazionale che la seconda 
guerra mondiale aveva contribuito a cambiare più profondamente 
della stessa prima guerra mondiale. 

Infatti, quella connessione che ogni fenomeno sociale nella 
storia ha visto registrare tra problemi nazionali e problemi di crisi 
e sviluppo di una civiltà ormai senza confini (per cui basta 
riandare alla questione del carattere “europeo” e non solo 
“nazionale” del risorgimento, che per la cultura giuridica ha forti 
implicazioni a proposito delle origini del costituzionalismo 
liberale e dei suoi rapporti con le vicende complesse della 
rivoluzione francese), si è sempre più articolata e approfondita, 
nel volger del tempo, e quanto più ci avviciniamo ai nostri giorni 
dando luogo a trasformazioni sociali, politiche e istituzionali di 
tale entità - e motivate da ragioni culturali così varie e fra loro 
anche incompatibili - da potersi individuare principalmente in 
esse le cause di fondo della guerra: come scontro tra concezioni 
sociali, in un gioco di alleanze che non può decifrarsi se non 
risalendo alle ideologie cui i diversi sistemi sociali si sono ispirati 
nel decisivo tornante del periodo 1917-1940. 

Gli assetti di potere, in quegli anni erano andati ristrutturan¬ 
dosi ovunque per il profilarsi di problemi di modernizzazione 
diversamente maturati, in relazione allo stato di sviluppo civile 
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e politico di ciascun sistema sociale, modernizzazione che 
chiamava in causa problemi distinti ma oggettivamente collegati, 
di organizzazione del consenso e di organizzazione dei rapporti 
produttivi, donde l’affacciarsi di una questione “democratica” 
che presentava la doppia faccia della democrazia “politica” e 
della democrazia “sociale”: il che rimanda sia alle vicende degli 
ordinamenti di cosiddetta democrazia “classista” come quello 
britannico e statunitense - pur con le ormai tipizzate differenze 
tra sistema di governo “di gabinetto” e “presidenziale” -, nonché 
a quello francese -, le cui alternative oscillanti testimoniavano 
dell’intrinseca fungibilità del costituzionalismo liberale 
(monarchico o repubblicano che fosse); sia, e in modo più 
impegnativo, ai casi divenuti emblematici della Russia e della 
Germania, rispettivamente, per la rivoluzione d’ottobre bolscevica, 
e per il primo tentativo di qualificazione “sociale” di una 
costituzione europea, dovuta all’evoluzione di una situazione 
sociale e politica favorevole al successo della socialdemocrazia 
in un ordinamento che - ma in un contesto diverso da quello 
italiano - vedeva sinanche costituzionalmente riconosciuto il 
principio elettorale proporzionale, giustapposto, però, al 
presidenzialismo. 

In un mondo nel quale l’avvento della “società delle nazioni” 
non era riuscito a dar luogo ad un tipo di organizzazione degli 
stati in grado di garantire rapporti pacifici frenando efficace¬ 
mente le mire di potenza che in forma nuova prolungavano il 
tipo di politica nazionalistica e imperialistica degli anni prece¬ 
denti, cominciavano a delinearsi aspetti di un molteplice “inter¬ 
nazionalismo” ideologico se non proprio organizzativo, come 
risposta - nettamente differenziata - all’internazionalismo ope¬ 
rante del comuniSmo che aveva il suo centro direttivo e unificante 
nella nuova repubblica “sovietica”, la cui rivoluzione - destinata 
a caratterizzare tutte le relazioni sociali politiche e istituzionali 
nella storia del mondo civile - aveva come obiettivo la trasfor¬ 
mazione in senso socialista del modo di produzione capitalistico. 

Pertanto in tale sfondo va collocata la descritta vicenda del 
rapporto tra società e stato in Italia segnata dal fascismo, per 
cogliere tutti gli elementi necessari a comprendere appieno da 
quale crogiolo di avvenimenti è caratterizzata la fase che si apre 
con la fine della seconda guerra mondiale, con la quale coincide 
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non solo la caduta dei regimi totalitari tedesco e italiano (nonché 
nipponico), ma anche il determinarsi di un nuovo fronteggiamento 
a livello mondiale, da cui riceve l’impronta un complesso 
periodo di quarantacinque anni di sviluppi anche traumatici di 
storia universale. 

Dal 1945 cominciano ad avere sempre più influenza processi 
di effettiva internazionalizzazione dell’organizzazione del potere, 
in una divisione del mondo di tipo “bipolare" che fa dell’ideologia 
il criterio di scelta degli indirizzi strategici su piani sempre più 
interdipendenti della politica dei singoli ordinamenti e delle 
politiche dei blocchi di potere sociale e statali, ed è solo tenendo 
presente tale nuovo aspetto della vita degli ordinamenti statali 
che è possibile rendere conto del significato della dialettica 
sociale e politica che attraversa il rapporto tra costituzione e 
organizzazione del potere in ogni sede nella quale le diverse 
formazioni sociali, a base capitalistica e a base socialista, hanno 
il loro insediamento. 

Ciò ha un preciso significato, per lo studio del processo di 
transizione in Italia dal regime statutario alla nuova costituzione 
repubblicana e democratica - e, di lì, per interpretare “modello” 
e “attuazione” della costituzione stessa -, nel senso che non 
sarebbe possibile valutare i progetti di società che sono alla base 
del processo costituente, senza rapportarli ai contenuti dei 
regimi sociali e costituzionali affermatisi negli anni che hanno 
preceduto la seconda guerra mondiale, con la quale - per la sua 
natura di guerra “totale” - sono esplose contraddizioni acutis¬ 
sime in una tripolarizzazione che negli anni venti e trenta era 
venuta organizzandosi tra “democrazie capitalistiche”, “demo¬ 
crazia socialista” e “nazifascismo”: le due democrazie alleatesi 
nel comune riconoscimento - al di là di una ben nota in¬ 
compatibilità tra regimi sociali fondati rispettivamente sulla 
proprietà “privata” e “pubblica” dei mezzi di produzione - che 
la questione pregiudiziale era quella della incompatibilità col 
totalitarismo aggressivo sia intemazionalmente che internamen¬ 
te a cui si informava un regime sociale di capitalismo imperialistico 
ed autarchico insieme. 

Né sarebbe sufficiente fermarsi a tale schematismo apparente¬ 
mente semplificatore, dovendosi peraltro chiarire che il tipo di 
processo indotto dalla modernizzazione capitalistica nell’impat- 
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to con le crisi cicliche di cui quella del 1929 rimane la più 
emblematica, aveva proposto anche in ordinamenti ben lungi 
dell’ipotizzare interventi di democrazia socialista, una coniu¬ 
gazione tra stato ed economia che vedeva contrapporre concezioni 
di economia classica a concezioni di economia cosiddetta 
“keynesiana”, dal nome dello studioso che aveva suggerito di 
superare la crisi “nel quadro del sistema sociale esistente”, 
rinunciando all’idea dell’automatismo del mercato e della cor¬ 
rispondenza armonica tra domanda e offerta, per dare 
legittimazione a politiche “statali” di “deficit spending” con 
l’obiettivo di contenere gli effetti di squilibrio sociale della crisi 
di sottoconsumo, manovrando cioè autoritativamente gli stru¬ 
menti volti all’aumento degli investimenti. 

In nessuna parte del mondo capitalistico, in altri termini, si 
era potuto sfuggire ai dilemmi sollevati dalla duplice contraddi¬ 
zione che i rapporti sociali e politici ovunque sollevavano, sia 
nel senso che l’allargamento del suffragio dava luogo ad una 
società di massa che i regimi di tipo liberale e i regimi di tipo 
totalitario miravano a “integrare” nello stato in forme diverse di 
istituzionale “passivizzazione”; sia nel senso che nei regimi di 
democrazia sociale - e all’opposto - nei regimi totalitari, si 
tentavano forme di coinvolgimento delle forze sociali tradizio¬ 
nalmente subalterne in forme di controllo dei rapporti produttivi-, 
controllo che in regimi come quello fascista italiano si traduceva 
in realtà nella tutela dell’impresa e in una rigida disciplina del 
lavoro, mentre nel regime di tipo socialdemocratico come quello 
weimariano si tentava di contrapporre al “capitalismo organiz¬ 
zato” con il concorso dello stato, una “democrazia economica” 
non ancora chiaramente definita nelle sue implicazioni di potere 
per la scelta strategica tra ampliamento del settore economico 
pubblico, e partecipazione del sindacato operaio alla direzione 
delle imprese monopolistiche. 

La stretta degli anni '43-45, quale passaggio decisivo per il 
processo costituente che interessa non solo l’ordinamento ita¬ 
liano, ma anche - e per non coincidenti ragioni - quello francese 
e quello tedesco, reca con sé il concentrato delle questioni 
teoriche riguardanti il diritto e lo stato, e la portata del rapporto 
tra la dialettica sociale e politica e le forme istituzionali che un 
forte sommovimento tendeva a travolgere per aprire una fase 
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completamente nuova: donde la tematizzazione, proposta dal¬ 
l’iniziativa di lotta civile e sociale (connessa strettamente alle 
ultime impennate di guerra guerreggiata) e dall’imporsi ormai 
di una nuova soggettività politica, sia dal punto di vista dei 
caratteri strutturali sia dai punto di vista delle finalità che 
l’organizzazione dei partiti politici presentava, in uno sviluppo 
delle relazioni tra società e stato che anche la borghesia come 
il proletariato riconosceva doversi incanalare, sia pure con criteri 
tanto diversi da caratterizzare variamente le forme di stato e le 
forme di governo. 

La ricostituzione dei partiti, nella veste unificante di un 
antifascismo che durante il ventennio aveva a stento manife¬ 
stato una presenza attiva anche per la divisione perdurante tra 
forze liberali moderate e liberalsocialiste, cattolico-clericali e 
cattolico-democratiche, socialiste e comuniste, evidenziò subito 
un problema di fondo, come quello del senso democratico da 
dare all’iniziativa di gruppi dirigenti interpreti di una vasta 
domanda sociale, non limitantisi alla semplice seppure 
pregiudizialmente necessaria riaffermazione dei diritti di libertà 
civile e politica - massima fra tutte quello di associazione - e 
contrapposti decisamente a quelle forze articolate socialmente 
ma ancora unite politicamente dall’idea che lo stato debba 
ripresentarsi come mera forma di organizzazione del consenso 
e di governo dall’alto della società. Novità fondamentale, allora, 
è stata la formula di unificazione organizzato che l’ideologia 
antifascista ha rappresentato mediante i “comitati di liberazione 
nazionale”, che innescavano sulla “resistenza” alle forze 
nazifasciste per la liberazione del paese dall’occupazione te¬ 
desca e dalle conseguenze dirette e immediate della guerra, un 
processo di passaggio che rompesse con la tradizione sia del 
totalitarismo fascista - retaggio degli ultimi venti anni di 
dittatura di classe, organizzata intorno al partito fascista -, sia 
dell’autoritarismo che aveva contrassegnato sulla base dello 
statuto albertino lo stato liberale. Tale orientamento dell’anti¬ 
fascismo, pur nel pluralismo che esso rappresentava, non si 
ricavava dal semplice intento di respingere radicalmente il 
passato, ma dal tipo di progetto di nuova società e di nuovo 
stato espresso con le rispettive piattaforme programmatiche, sia 
pure ancora preliminari ad una formulazione definita anzitutto 
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in sede di partito, in vista di trasfonderle nell’elaborazione di 
una nuova carta costituzionale. 

Il processo di “rivoluzione democratica” - in contrapposi¬ 
zione a quella “liberale” del secolo precedente - che i partiti 
antifascisti miravano ad aprire, faceva consapevolmente i conti 
con la natura della realtà che da ogni punto di vista l’organiz¬ 
zazione del potere presentava nell’intreccio - sopra riassunto - 
tra principi dello stato liberale e principi dello stato totalitario, 
sicché è fondamentale cogliere nelle prime, immediate propo¬ 
sizioni programmatiche del nuovo partito cattolico erede del 
partito popolare - la democrazia cristiana -, del partito socialista 
e del partito comunista, e di una piccola combattiva formazione 
(erede della tradizione rosseiliana) - il partito d’azione -, una 
comune prospettiva di rovesciamento delle posizioni assunte dal 
fascismo in ordine ai rapporti dello stato e del diritto con 
l’economia e con il lavoro, con prospettazioni di “riforme”, e 
l’indicazione di soluzioni contrarie al prepotere dei grandi 
monopoli privati. Si trattava di una svolta il cui peso incalcolabile 
sarebbe emerso sempre di più, soprattutto perché come non era 
stata sollevata una pregiudiziale contro rapporti di alleanza con 
il partito comunista, così si era ritenuto di comprendere tra gli 
elementi programmatici di partiti diversi da quello socialista e 
comunista punti qualificanti che - sia pure su premesse generali 
non coincidenti - testimoniavano della qualità nuova dei con¬ 
tenuti della politica contemporanea, e quindi di un costituzio¬ 
nalismo che per essere democratico non poteva limitarsi ad un 
“Iteri dicebamus”, che facesse del regime fascista una parentesi 
rimuovibile con la sola soppressione del partito fascista, del gran 
consiglio del fascismo e della camera dei fasci e delle corpo- 
razioni - e quindi del solo aspetto “soggettivo” e di vertice del 
fascismo, visto come mero terminale di un apparato ben più 
complesso della organizzazione del potere -, come la monarchia 
aveva interesse a prospettare per la dinastia e per gli interessi 
sociali con essa tradizionalmente convergenti. 

In attesa del maturare, con la fine della guerra, delle condizioni 
favorevoli a sancire il carattere irreversibile della fase che si stava 
aprendo, il ruolo dei partiti si esprimeva frattanto in una 
dicotomia - che è in sé tipica di ogni organizzazione - tra gruppi 
dirigenti e militanti (o iscritti), dicotomia che nel caso era favorita 
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dalla suddivisione forzata dell’Italia in due, donde la 
giustapposizione tra Nord e Sud e relative forme organizzative, 
con il governo di Roma - “regno del sud” - in rapporti 
istituzionali da un lato con il “luogotenente del regno” e dall’altro 
lato con il C.L.N. centrale; e con il C.L.N. “Alta Italia” “delegato”’ 
dal governo a rappresentare le forze politiche nelle zone occupate 
dal Nord, i cui retroterra erano non solo le forze partigiane, ma 
anche movimenti rappresentativi del mondo del lavoro, delle 
donne, dei giovani, in prefigurazione di quelle forme di “de¬ 
mocrazia di base”, che avrebbero posto problemi di democrazia 
effettiva alle stesse formazioni politiche con cui i movimenti 
avevano rapporti sia ideali sia organizzativi: al quale proposito 
va sottolineato che nella fase della resistenza, quei movimenti 
avevano carattere “unitario”, per cui convivevano con gli stessi 
simboli soggetti sociali appartenenti anche a partiti e ad ispi¬ 
razione culturale e posizioni teoriche diverse (tipici la Cgil in 
campo sindacale, il fronte della gioventù e l’unione donne 
italiane, sul terreno più ampiamente sociale). In tal modo, prima 
ancora di dar vita ad un ordinamento formalizzato dei rapporti 
sociali e politici nuovi che stavano sorgendo, si ponevano con 
la lotta le premesse dei nuovi diritti non solo politici ma anche 
sociali indispensabili per fondare uno stato di “democrazia 
sociale”, primo fra tutti quel diritto di sciopero con cui la classe 
operaia aveva cominciato a ribadire come i diritti sui luoghi di 
lavoro debbano costituire il tratto distintivo di una democrazia 
che non si limiti ad agire all’“estemo” dello stato per andare oltre, 
cioè - all’"interno” -, incidendo sulla società stessa, nei luoghi 
soprattutto dei rapporti di produzione. 

Proprio perciò, il condizionamento maggiore sopportato 
dalle forze antifasciste fu quello imposto dalle autorità 
angloamericane, interessate a precostituire limiti al tipo di 
evoluzione possibile nella politica italiana per effetto della 
presenza attiva e pienamente legittimata del partito comunista 
sicché la situazione di transizione era particolarmente aggrovi¬ 
gliata, coesistendo poli di un contrasto di diversa acutezza, 
rappresentati oltre che dai soggetti del potere antifascista, anche 
dalla ricostituita organizzazione fascista che nel Nord si presen¬ 
tava nelle vesti di un nuovo ordinamento “repubblicano” e 
“sociale”, per una rivendicazione polemica (del dittatore riesumato 


5 . - S. d’Albergo: Costituzione e organizzazione del potere. 
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dai nazisti) nei confronti del blocco monarchico e capitalistico, 
rivelatosi pronto a liberarsi del fascismo quando, venute ormai 
allo scoperto con la guerra perduta i vizi del regime fascista, il 
suo totalitarismo si rivelò un impaccio insostenibile. 

In tale quadro, componente più decisiva nei rapporti sempre 
più complessi della storia contemporanea si rivelò quella di 
carattere intemazionale, per la convinzione delle grandi potenze 
angloamericane che i loro interessi capitalistici sarebbero stati 
decisamente contrastanti con quelli dell’altra grande potenza 
con cui si era stretta un’alleanza bellica nella quale il terreno 
necessario e sufficiente di convergenza riguardava bensì la 
distruzione anche ideologicamente motivata del nazifascismo, 
ma astraendo proprio dal nucleo di fondo dei principi econo- 
mico-sociali per cui il bolscevismo aveva potuto creare un nuovo 
tipo di ordine sociale fondato sulla sostituzione della proprietà 
privata con la proprietà dello stato: ciò che veniva considerato 
un motivo di contraddizione irriducibile, in una prospettiva 
ormai chiara che lo sviluppo dei rapporti sociali avrebbe rapi¬ 
damente coinvolto gli ordinamenti statali in relazioni di tipo 
intemazionale (o sovranazionale), nella cui direzione l’interna¬ 
zionalismo comunista era già da tempo attivo, mobilitando i 
partiti legati all’Unione sovietica e al suo partito-stato. 

Si spiega così la complessa dinamica che nel 1944 e nel 1945 
si articolò nei rapporti interni ai movimenti ed ai partiti, e in seno 
al C.L.N. tra questi e gli organi di governo, e tra il governo e le 
autorità militari alleate (a loro volta divise tra gli orientamenti più 
rigidamente conservatori degli inglesi, rispetto agli americani): 
laddove la preoccupazione maggiore delle autorità ufficiali - in 
sintonia con i gruppi di comando del capitalismo italiano - si 
manifestavano avverso ai C.L.N. che operavano direttamente nei 
luoghi di lavoro, rilanciando ipotesi di democratizzazione so¬ 
ciale che spostavano su un terreno più immediato una 
problematica che anticipava - sul versante dell’iniziativa di base 
- interventi che nei programmi di partito implicavano l’uso del 
potere statale, ancora impegnato soprattutto sulle questioni 
urgenti della fase bellica, e della organizzazione di un esecutivo 
posto in crisi dalla divisione in due del paese e delle strutture 
istituzionali. 

Solo con questo approccio sistematico, che individua il tipo 
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di relazione che la società e lo stato presentava mentre il mondo 
si apprestava ad uscire da uno scontro così sconvolgente che 
aveva portato al massimo di tensione ogni soggettività, è pos¬ 
sibile dare conto della qualità delle questioni giuridiche proposte 
alle forze protagoniste di un nuovo impegno volto a ricostruire 
non solo le condizioni materiali di vita, ma le stesse basi 
organizzative della convivenza civile e sociale in un quadro di 
rapporti intemazionali che prospettava ormai visibilmente e 
irreversibilmente un’influenza determinante: annunciando il 
proporsi dei problemi dei diritti dell’uomo, della produzione e 
della riproduzione sociale in termini non più regolabili con gli 
stessi criteri con i quali la classe dominante in una parte cospicua 
del mondo era giunta a favorire - particolarmente sul terreno 
della teoria del diritto e dello stato - le degenerazioni totalitarie 
dell’autoritarismo, intrinseco ad un’ideologia giuridica che della 
dialettica autorità-libertà era valsa a dare un’interpretazione 
incompatibile con l’esigenza di una eguaglianza effettiva tra i 
soggetti appartenenti a tutte le classi sociali. 

Se anche i regimi di tradizione liberale, non avendo mai fatto 
del proclamato liberismo un metodo concreto di distinzione 
netta tra ruolo dello stato e ruolo dell’impresa, hanno in tempi 
e forme diverse fatto dello stato uno strumento di regolazione 
dell’economia in funzione di sostegno del meccanismo di ac¬ 
cumulazione privata, è evidente che la teorizzazione in ordine 
al rapporto stato-economia di ispirazione ideologica democra¬ 
tica, di matrice soprattutto marxista-ma con un ruolo importante 
di correnti culturali cattoliche -, ricevevano stimolo maggiore a 
perseguire strategie ispirate ad un interventismo nel quale la 
“democratizzazione” avesse per obiettivo primario il controllo 
sociale delle regole del mercato, mercato la cui insufficienza il 
capitalismo riconosceva con le forme delle politiche economiche 
e sociali adottate, pur facendo salva ogni rivendicazione di 
principio generale suH’“autonomia” dell’impresa. 

Così si spiega perché la fase di transizione, già in vista di 
giungere al suo momento decisivo con la cessazione del conflitto 
mondiale e per l’apertura della pace, nelle convulsioni finali ha 
avuto come motivo reale e condizionante delle decisioni isti¬ 
tuzionali una precisa dislocazione delle forze politiche che 
avevano chiara di fronte a sé la dinamica dei rapporti che 
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andavano a impostare, in vista di scelte strategiche a lungo 
termine: sicché non ha il solo rilievo strutturale e formale che 
con vecchia metodologia giuridica le si assegna la normativa 
“costituzionale” del periodo 1944-1946, che ha segnato il 
comportamento dei partiti antifascisti italiani protesi a porre le 
basi di una nuova democrazia. 

In tal senso, la scelta di accantonare - con una “tregua” - la 
questione dell’allontanamento della monarchia, con la decisione 
del decreto n. 151 del 1944 di affidare la scelta per la repubblica 
all’assemblea costituente da eleggere alla fine della guerra, dava 
il segno di un orientamento inteso già a sconfessare il tentativo 
della monarchia di legare sé stessa al mantenimento dello statuto 
albertino, con una svolta costituente che va datata formalmente 
e sostanzialmente già a quel momento, nonostante che la 
consacrazione della nuova costituzione sia avvenuta con de¬ 
correnza dal 1° gennaio del successivo 1948. 

Le discussioni teoriche sul rapporto tra diritto e rivoluzione 
- che ancora nella cultura giuridica italiana trovavano in Santi 
Romano il principale punto di riferimento -, hanno avuto in tale 
passaggio un’occasione di verifica, in quanto le basi di un nuovo 
diritto sono state evidentemente poste da un “movimento or¬ 
ganizzato” riuscito a porsi come “embrione” di un’organizzazio¬ 
ne statale nuova, e dando luogo ad un “governo provvisorio” 
con l’utilizzo di strumenti normativi acconci alla situazione così 
apertasi, il che va rilevato per il tipo di connessione che i partiti 
uniti del C.L.N. stabilirono con l’apparato di vertice dello stato: 
anche se proprio con riferimento ad essa, lo stesso Santi Romano 
incidentalmente precisava che a suo avviso la rivoluzione in atto 
aveva carattere “essenzialmente politico”, in quanto le intese fra 
i diversi partiti rivoluzionari non dovevano intendersi come rette 
da “norme giuridiche”. 

La questione è di valenza teorica molto più generale, nel 
senso che richiede una considerazione di tutti i dati dell’ordina¬ 
mento, sicché altro è parlare di passaggio rivoluzionario dando 
rilievo soltanto ai rapporti tra soggetti in grado di operare una 
cesura nel principio di legittimazione del potere costituito, sulla 
base di un diverso e contrario principio di legittimazione; altro, 
invece, è parlare di rivoluzione come compiuta costruzione di 
un nuovo assetto di potere nella trama complessiva di un sistema 
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di relazioni sociali, politiche e istituzionali; quel che importa, è 
che nelle circostanze del passaggio degli anni 1944-46 si possa 
individuare la condizione necessaria e sufficiente, della nascita 
concordata - e quindi con una decisiva capacità di “autole¬ 
gittimazione” — di quello che nella formula di “regime dei partiti” 
una parte della cultura ha solo inteso segnalare riduttivamente 
le deformazioni della sovranità “popolare” rispetto alla sovranità 
dello “stato”, inteso ancora come sintesi di apparati dotati in 
esclusiva di potestà di imperio. I partiti collegati nei C.L.N., già 
per il fatto che le forze moderate erano una minoranza (garantita, 
peraltro, dal meccanismo di unanimità con cui tali organi 
collegiali operavano, in mancanza della possibilità di misurare 
con elezioni l’effettiva rappresentatività di ciascuno), rappre¬ 
sentavano il prevalere scontato dei partiti più radicali nei 
rapporti con le forze popolari e con fasce di ceti medi, ciò che 
dava alle intese unitarie - pur vissute in permanente dialettica 
e con contrasti mai sopiti - una forza istituzionale idonea a 
segnare uno spartiacque tra due fasi storiche, autoritaria con 
accentuazioni totalitarie la prima, e democratica la seconda. 

Nelle circostanze della lotta antifascista e della resistenza, netto 
era il prevalere nelle formazioni dei partiti di massa in lotta per 
l’avvio della fase costituente di un nuovo stato democratico, del 
connotato “sociale” in contrasto con quello “burocratico” di 
organizzazioni che, superato lo stato primitivo di “movimento”, 
davano vita ad una esperienza vitale e tormentata da una duplicità 
inevitabile, epperò dotata di una ambivalenza contraddittoria 
destinata a manifestarsi pienamente nella fase odierna di 
deperimento dei rapporti democratici tra società, partiti e istitu¬ 
zioni; e già il quadro entro il quale si delineava la prospettiva 
costituente appariva segnato dal dibattito in corso tra i partiti, 
nonché dal tipo di contrasti che la politica quotidiana di governo 
suscitava in seno al consiglio dei ministri, e tra l’esecutivo e i C.L.N. 

L’aspetto “sociale” dei partiti aveva modo di esprimere il suo 
potenziale nell’impegno di lotta civile, politica e militare insieme, 
che nei territori da liberare vedeva contrapposta la resistenza 
all’invasore tedesco ed alle forze italiane ad esso appoggiate, 
nella forma organizzata di quell’ordinamento che - lo si è 
accennato - anch’esso trovava nella questione sociale il motivo 
qualificante di una contrapposizione alla storia del fascismo 
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caduto, e delle sue relazioni - risultate “ambigue” - con la 
monarchia, e con il mondo degli interessi capitalistici. Nel 
momento della liberazione, pertanto, la riunifìcazione nazionale 
consentì di avviare la fase centrale e decisiva della transizione, 
facendo emergere nel modo più chiaro ed ineludibile con¬ 
traddizioni che da quel momento in poi, in misura più o meno 
profonda o latente, alimenteranno la dialettica “interna” ai partiti, 
oltre che quella “esterna” nella società e nello stato, donde quel 
fenomeno delle “correnti” ciascuna delle quali portatrice di 
interpretazioni diverse in nome di decisioni strategiche che i 
partiti volevano portare ad attuazione nei programmi delle 
istituzioni, mediante i necessari compromessi. 

È questo un punto fondamentale per il nuovo tipo di cultura 

- anche giuridica - che si rende necessaria al fine di interpretare 
la dialettica in corso, poiché lo “stato dei partiti” - essendo il 
rovesciamento dello stato “etico” proprio del cessato regime a 
partito unico -, comporta una diversa concezione della “politica” 
come sintesi di valori rispetto a cui ogni partito democratico si 
presenta come “parte-totale” non più esclusiva ed escludente, 
ma tanto aperta al pluralismo da dover introiettare gli impulsi 
sollecitati dai vari partiti, registrandoli con le proprie divisioni 
interne, non necessariamente laceranti, ma comunque incidenti 
nelle decisioni anche del più monolitico (o unitario) di tali partiti. 
La sintesi, quindi, non ha più la possibilità di presentarsi con i 
caratteri dell’organicità del partito che si identifica con lo stato 

- che della “partitocrazia” faceva il passaggio inevitabile alla 
“statolatria” -, dovendo misurarsi con un consenso non più 
passivo ma “attivo”, proprio cioè di una democrazia che ha 
valore “universale” se assunta non come valore “in sé”, ma come 
intreccio di valori sociali e politici nella cui valutazione concorrano 
le diverse ideologie e le diverse culture, esclusa solo l’ideologia 
e la cultura del fascismo contro cui le forze portatrici di valori 
liberali, socialisti, cattolici e comunisti hanno trovato la ispi¬ 
razione e la capacità organizzata di coalizzarsi a partire da una 
guerra liberatrice. 

In quella fase, allora, le correnti si sono presentate con i 
caratteri prevalenti di organismi recettivi delle articolazioni che 
le pur compatte ideologie cui le dirigenze dei partiti facevano 
riferimento non riuscivano nel concreto della progettazione 
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politica ad ostacolare fino in fondo con i meccanismi di una 
disciplina che non poteva impedire la libertà dell’elaborazione, 
per cui soprattutto le ali estreme di ciascuna formazione po¬ 
litica, trovandosi in possibile sovrapposizione con le ali di 
quelle più affini - basti pensare alla storia dei rapporti tra 
socialisti e comunisti -, davano luogo a fermenti vari, sino alla 
costituzione di veri e propri “partiti nel partito”, a scissioni, 
scomposizioni e ricomposizioni, fenomeni tutti segnati dalla 
ricerca, sollecitata dall’evolversi della dialettica sociale e poli¬ 
tica, di strategie rispondenti alle necessità di una democrazia 
qualificata dai contenuti degli obiettivi di trasformazione della 
società e dello stato. 

È con il riferimento, quindi, alle strategie dei partiti operanti 
con le loro organizzazioni di massa, nelle forme nuove di una 
presenza politica nei luoghi ove direttamente si attuano i 
rapporti sociali anche in assenza degli organi rappresentativi, 
che è possibile nella fase transitoria individuare il fondamento 
di atti formali costituzionali che modificano radicalmente il 
processo di legittimazione, rompendo la “continuità” dell’ordi¬ 
namento giuridico in quella sua parte essenziale che ha carat¬ 
tere “formale”, e che consiste nella normativa sulla produzione 
delle fonti, ovvero sui criteri di formazione della volontà 
politica in forza del quale il sistema normativo può essere 
ricondotto all’unità anche in sede interpretativa: e l’analisi sul 
fondamento di legittimità delle nuove e transitorie “norme” 
costituzionali è il passaggio che consente di individuare su 
quali elementi nella “fase” transitoria, per la loro qualità di 
immedesimazione nelle strategie dei partiti collegati da un patto 
di unità democratica e antifascista, poggiano le fonti “formali” 
del processo costituente. 

È evidente che la questione è dal punto di vista giuridico di 
notevole portata, perché sino a quella fase nella cultura spe¬ 
cialistica — ma anche nella teoria generale - la tendenza asso¬ 
lutamente prevalente è stata quella di non assegnare valore 
“costitutivo” alle qualificazioni di principio delle strategie sociali 
e politiche, diverse da ciò che è riferibile e circoscrivibile ai 
rapporti organizzativi tra organi dello stato e quindi alle forme 
di governo, relegandosi al ruolo di dichiarazioni enfatiche ed 
extragiuridiche le stesse formulazioni di principio che - a mo’ 
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di semplice “preambolo”, si diceva infatti - davano apertura o 
comunque affiancavano le norme costituzionali “vere e proprie”. 

Sicché, quando si vuole spiegare il passaggio dalla liberazio¬ 
ne (1945) alla seconda “legge costituzionale provvisoria” (n. 98 
del 1946), e quindi valutare la modifica dell’orientamento che 
aveva unito i partiti in occasione della prima costituzione 
provvisoria del 1944, con la nuova scelta di scindere - mante¬ 
nendoli legati alla contestualità temporale - gli strumenti poli¬ 
tico-istituzionali della soluzione della questione istituzionale (il 
“referendum” su monarchia o repubblica) e della elaborazione 
e adozione della nuova costituzione dello stato democratico, 
non basta risalire semplicemente (e con il pretesto di fare un 
discorso più generale) alla tentazione della parte più moderata 
dei partiti antifascisti di ridurre le prospettive favorevoli al 
successo della parte più progressista (o più estremista) - con il 
che la storia sarebbe schematicamente sempre eguale a sé stessa 
—, ma occorre risalire alle ragioni reali per cui in quella fase forze 
politiche storicamente riconoscibili per posizioni culturali e per 
obiettivi strategici si giustapponevano o si contrapponevano su 
scelte di fondo, in cui la questione della democrazia politica si 
poneva come cornice di una qualificazione sui valori della libertà 
economica e su quelli di uno stato interventista sul terreno 
“sociale”, oppure sul terreno “economico”, o su entrambi, donde 
anche una doppia lettura dei caratteri del cosiddetto “stato 
assistenziale”. 

Non si trattava però solo di prime posizioni teoriche, già 
sufficienti peraltro a motivare le differenze ed anche le 
polarizzazioni, ma di orientamenti che prendevano corpo at¬ 
traverso scelte politiche che già neH’immediato traducevano - 
com’è naturale - principi generali ancora da definire costituzio¬ 
nalmente, scelte che davano ragione della formazione dei 
governi che si succedevano, mutando non solo per le più 
appariscenti relazioni tattiche dei partiti. 

Si trattava di dare un senso al fatto che i governi stessi non 
avevano ancora la legittimazione democratica più corretta, e che 
d’altra parte i C.L.N. dovevano essere riassorbiti da una 
“normalizzazione” che - secondo le forze sociali e politiche 
moderate, appoggiate dalle autorità di governo alleate - urgeva, 
ciò che rischiava, nel rinvio delle riforme, di consolidare le forme 
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del potere amministrativo e tecnocratico recepite dall’ordina¬ 
mento precedente. Ed è appunto perciò che il tema della 
“continuità” - come già accennato - ha la doppia faccia del 
rapporto tra principi costitu 2 Ìonali-istituzionali che segnano il 
passaggio di fase nel nucleo di vertice dell’organizzaziqne del 
potere, e del rapporto tra principi normativi che immediatamente 
regolano la vita sociale e mediante i quali l’organizzazione del 
potere esistente - che si riassume nell’organizzazione degli 
interessi dei soggetti privati e pubblici, cioè dello stato-apparato, 
degli enti pubblici e delle imprese - tende ad autolegittimarsi 
nella persistente vigenza formale di tutta la normativa dell’ordi¬ 
namento giuridico recepito dalle nuove forze di governo. 

La stessa questione della formazione del governo assume 
rilievo, quindi, in ragione di una predisposizione nei partiti 
antifascisti delle condizioni più favorevoli alla sanzione di 
rapporti di forza da far valere nell’assemblea costituente, ciò che 
rende comprensibile perché dopo la liberazione si sia giunti al 
governo presieduto da un esponente del partito d’azione (Parri) 
che tanto contributo, assieme ai comunisti, ai socialisti ed ai 
cattolici, aveva dato nella lotta resistenziale, e nella sollecitazione 
degli altri partiti ad un impegno per sostituire il vecchio apparato 
antidemocratico dello stato con un potere di governo capillare 
dei C.L.N., ritenuto l’unico perno di un equilibrio instabile fra i 
socialcomunisti e gli azionisti da un lato, e la democrazia 
cristiana e il partito liberale (e il piccolo partito della democrazia 
del lavoro) dall’alto lato: fronti divisi, appunto, sulla inevitabilità 
o meno che, ricostituita l’unità dei paese - e sconfitto 
definitivamente il fascismo, anche nella forma residua della 
repubblica sociale - il potere politico-istituzionale dovesse 
concretarsi solo secondo le tipologie delle forme di governo 
nelle quali la sovranità appartiene piuttosto allo stato-apparato 
che allo stato-comunità, considerando i C.L.N. solo delle strutture 
“politiche” ed extraistituzionali di vertice come premessa del 
loro progressivo svuotamento e scioglimento. 

L’interesse polemico che i C.L.N. sollevavano, deriva dal fatto 
che la loro funzione si esplicava con caratteri di maggiore novità 
presso gli enti locali e le aziende industriali, mettendo in campo 
un nuovo potere di province e comuni - sottoposti per lunga 
tradizione al controllo dei prefetti -, e soprattutto circoscrivendo 
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Pautonomia delle imprese la cui attività era già stata sottoposta 
formalmente a una normativa della repubblica sociale, istitutiva 
tra l’altro di “comitati industriali” dipendenti dal nuovo “mini¬ 
stero della produzione industriale”: ed è interessante notare che 
con proprio “decreto” lo stesso CLNAI provvide alla nomina di 
commissari alla testa di detti comitati chiamandoli a comporre 
un “consiglio industriale alta Italia” (CIAI) presieduto dal Ministro 
dell’industria, con un intento politico di segno diverso da quello 
della repubblica sociale indicato nel “manifesto di Verona”, e 
orientato non già a far “garantire” la proprietà privata dallo stato 
ma a “orientarla” a fini sociali. Mentre così, facendo leva sui 
comitati, le forze di sinistra tendevano a dare potere ai lavoratori 
contro il burocratismo dell’esperienza fascista, le forze im¬ 
prenditoriali preferivano non solo liberarsi da ogni tipo di 
rapporto esterno, ma perseguire quella politica (non estranea già 
allo stato liberale e caratterizzante dello stato fascista) di inte¬ 
grazione fra stato ed economia, mediante leggi di finanziamento 
alle imprese, che avevano segno ben diverso rispetto a quello 
che di lì a poco la sinistra manifestò con la proposta di istituzione 
dei “consigli di gestione”, per un coinvolgimento operaio nella 
politica degli investimenti produttivi. 

Quel che importa notare, al di là del prevalere nei C.L.N. di 
fabbrica e nei consigli di gestione della funzione di sostegno alla 
produzione o dell’ipotesi di piano democratico di organizzazio¬ 
ne dell’economia, è che proprio l’incertezza sull’alternativa tra 
liberalizzazione o democratizzazione dell’economia - confermata 
dal contrasto sulla politica monetaria e creditizia, sul cambio 
della moneta e sulla proposta di istituzione di un’imposta 
straordinaria sul patrimonio, oltre che sulla politica repressiva 
dei residui del fascismo con le norme sull’epurazione, partico¬ 
larmente nelle strutture dello stato -, spingeva verso una mo¬ 
difica degli equilibri tra i partiti uniti sia nei C.L.N. che al 
governo: donde l’attribuzione della direzione del governo, per 
la prima volta, a un esponente della democrazia cristiana (De 
Gasperi) che rapidamente contribuì a togliere il dubbio che i 
partiti della sinistra socialcomunista - uniti in un “patto d’azione” 
-potessero assumere la presidenza del consiglio, come premessa 
per contrastare la scelta del nuovo corso del partito comunista 
di collaborare attivamente alla formazione di governi di “unità 


116 



democratica” volti a garantire il contenuto democratico sia dei 
programmi che dei rapporti fra i partiti. 

Tale passaggio di mano, cui si pervenne per influen 2 a della 
destra liberale, divenne fondamentale per la stipula di un nuovo 
accordo strategico tra i partiti di quella che era stata polemicamente 
definita come “esarchia” - essendo il partito repubblicano e 
quello monarchico (il “partito democratico italiano”) esterni sia 
al C.L.N., che alle coalizioni governative -, accordo che sanciva 
il superamento del rischio di una frattura insanabile tra i partiti 
che dietro alla “tregua istituzionale” mantenevano un netto 
dissenso ben più di fondo, sicché la ricerca di una rettifica della 
modalità della scelta tra monarchia e repubblica mirava tatti¬ 
camente a porre una pregiudiziale più favorevole alle tendenze 
moderate interne alla De (e disposte a fare blocco con la destra 
liberale e con i monarchici stessi), in nome quindi di una 
concezione dello stato e dei contenuti della emananda costituzione 
il più possibile coerente con una forma di stato stabilizzatrice dei 
rapporti sociali. 

In tal senso, il decreto n. 98 del 1946, può essere quindi 
interpretato come un compromesso utile alla causa democratica 
per avere impedito che lo sdoppiamento temporale fra la con¬ 
sultazione referendaria per la scelta istituzionale - di per sé 
plebiscitaria, perché imposta dall’alto - e l’elezione dell’assem¬ 
blea costituente cui veniva sottratta la competenza riconosciutale 
con il decreto del 1944, agevolasse quella netta scomposizione 
tra concezione della società e concezione dello stato che è propria 
della cultura borghese, e che viceversa i partiti di massa - e 
specialmente quello comunista - cercavano di reimpostare con 
l’obiettivo di avviare un processo di trasformazione generale di 
tali rapporti. Anche se, nel contempo, quello stesso partito faceva 
propri gli orientamenti intesi a lasciare all’assemblea costituente 
il compito quasi esclusivo di elaborare la nuova costituzione, con 
una estensione minima di attribuzioni di tipo parlamentare, ristretto 
quanto alla legiferazione alla materia costituzionale, e a quella 
relativa alle leggi elettorali e alla approvazione dei trattati, salvo 
quanto ritenesse opportuno sottoporle il governo rimasto 
“dominus” del potere legislativo ordinario, in attesa dell’entrata 
in funzione del nuovo parlamento, così come era stato stabilito 
nel precedente decreto n. 151 del 1944. 
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È interessante notare come nella fase transitoria emergessero 
vari elementi non solo necessariamente “provvisori”, ma anche 
premonitori del valore di tendenza a costruire già parti di una 
trama istituzionale, per il riconoscimento del carattere della 
materia peculiare delle leggi elettorali (nonché dei trattati) 
considerata equivalente alla “materia costituzionale”, ciò che nel 
caso acquistava tanto più valore in quanto già prima della 
liberazione (con decreto 1° febbraio 1945 n. 23) il governo aveva 
allargato il suffragio alle donne, operando una riforma costitu¬ 
zionale- ripresa poi nella carta costituzionale - la cui importanza 
prospettica, per la natura effettivamente “universale” così attribuita 
al suffragio, si sarebbe potuta verificare naturalmente con il 
passare degli anni con il concorso sempre più attivo delle donne 
alla modifica del sistema dei rapporti sociali. 

Strettamente coerente con tali premesse, era l’emanazione 
della prima legge elettorale democratica postfascista sia per le 
elezioni amministrative che per le elezioni dell’assemblea costi¬ 
tuente, con la reintroduzione del principio della “proporzionale" 
e del pluralismo conseguente ad una situazione non più di crisi 
come quella nella quale tale principio era stato introdotto nel 
1919. Pur nei limiti intrinseci al fatto che non era stata “eletta”, 
ma solo “nominata” per designazione dei partiti e organismi 
collaterali, va rilevato che la Consulta nazionale diede modo di 
discutere pubblicamente le ragioni della contrapposizione tra 
principio maggioritario e principio proporzionale, ragioni che si 
ripercuotono sui caratteri complessivi della forma di governo e 
sulla coerenza di quest’ultima rispetto alla forma di stato, sicché 
furono focalizzati problemi teorici che accompagnano in modo 
permanente il dibattito sulla “democraticità” e “rappresentatività” 
delle elezioni, a preferenza della semplice “funzionalità” e 
“governabilità” del sistema politico. E l’occasione fu utilizzata 
per evidenziare la natura riflessa che i meccanismi istituzionali 
hanno rispetto ai contenuti degli interessi in gioco tra le forze 
sociali e le forze politiche che le rappresentano, a causa della 
rilevanza delle strategie programmatiche dei partiti, dei quali 
quelli moderati evocavano l’esito nefasto della proporzionale del 
1919, senza però precisare che le cause della caduta dello stato 
liberale erano più complesse in quanto - come s’è accennato - 
le forze tradizionali intendevano usare il pluralismo piegandolo 
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alle logiche di potere delle forze abituate a governare secondo 
le esigenze di “unità e omogeneità” che sono supportate dal 
principio maggioritario (e, nel modo più esemplare, nel sistema 
britannico), quando le forze rappresentative dei partiti di massa 
erano ancora lontane dal trovare una intesa. 

Nell’evidenziare i limiti di funzionalità del pluralismo dei 
partiti, si preferiva così sorvolare sulla storia di clientelismo che 
il vecchio collegio uninormale aveva alimentato per la mancanza 
- appunto - di formazioni politiche organizzate sulla base di 
programmi, dandosi piuttosto la censura al fatto che i partiti di 
tipo nuovo si fondavano su un’organizzazione di “funzionari” 
che coniugavano lotta politica e disciplina interna, ma lasciando 
in disparte il fatto che i ceti nei quali tradizionalmente si 
identificava la classe dirigente liberale si avvalevano degli 
apparati di potere della società civile - nei quali erano già 
organizzati - per svolgere la loro rappresentanza politica in 
modo “individualistico" e disorganico ad ogni visibile disciplina 
generale degli interessi corporativi. 

In tal modo si cercava di emarginare dalla discussione il dato 
fondamentale costituito dalla contrapposizione di strumenti 
elettorali volti a rispecchiare diversamente gli interessi di “classe” 
che l’organizzazione dello stato è chiamata a collegare all’or¬ 
ganizzazione del potere sociale che si esprime nella società 
civile: e ciò era indicativo specie negli anni successivi alla fine 
della seconda guerra mondiale, quando ovunque si procedeva 
alla riorganizzazione della società e dello stato per la ricostru¬ 
zione e lo sviluppo, ed erano mature le condizioni di una 
ristrutturazione democratica del rapporto tra società civile e 
società politica alla luce del disporsi delle classi e della qualità 
degli interessi rispettivi. 

Non solo il partito comunista e il partito socialista, ma anche 
l’interclassista democrazia cristiana, memore dell’ispirazione 
popolare del fondatore della prima formazione politica cattolica 
(don Sturzo), trovavano irrinunciabile la scelta per la proporzio¬ 
nale, sia in sede amministrativa che in sede politica, prevalendo 
i motivi che spingevano ad allargare le basi di massa dello stato 
su quelli di una semplice ripresentazione di organi costituzionali 
formalmente legittimati da un voto elettorale, e ciò ancorché 
nella circostanza non sia mancata la ricerca di un alibi all’ade- 
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sione solo tattica alla proporzionale di chi riteneva che comun¬ 
que una assemblea costituente poteva basarsi sul principio di 
rappresentatività con maggiore fondamento di un parlamento, 
dovendo non già contribuire a governare ma essenzialmente a 
rispecchiare gli orientamenti presenti nel paese in funzione di 
una scelta a lungo termine come quella di una costituzione. 

Sembra viceversa da notare, stante proprio la differenza che 
si può cogliere tra la funzione costituente e la funzione di 
governo - entrambe, a diverso titolo, di notevole peso politico 
nella vita della società e dello stato -, che in una società 
complessa non hanno più ragione di contrapporsi qualitativamente 
concezioni della governabilità a breve e a lungo termine. Sicché, 
una volta riconosciuto che nella funzione costituente debba 
darsi il massimo di aderenza della rappresentatività alle forme 
effettive dei rapporti sociali in una fase dello sviluppo della 
società come quella raggiunta nel 1945, che richiedeva tipologie 
nuove di interferenze tra stato ed economia; si deve anche 
ammettere che le disfunzionalità nell’azione dei pubblici poteri 
sono destinate ad accrescersi per le scelte riguardanti l’esercizio 
della funzione di governo ove la rappresentanza politica venga 
impostata per ridurre la legittimazione della società civile a far 
valere i suoi effettivi interessi. 

Quello che, infatti, esprime la preferibilità della proporzionale 
sul principio maggioritario - come linea tendenziale di una 
democrazia politica non scissa dalla democrazia sociale -, è non 
solo la necessità di correggere l’uso della rappresentatività, ma 
soprattutto la denuncia di un limite storico del principio di 
rappresentanza politica, che - nello stesso regime della pro¬ 
porzionale - rivela limiti organici, in quanto non va dimenticato 
che la rappresentanza politica - in qualunque forma organizzata 
- è pur sempre applicativa di una “democrazia delegata” che, 
senza vincolo di mandato, consente ai governanti di eludere o 
addirittura di prevaricare una domanda sociale fondata sul 
pluralismo. 

Pertanto il rilancio della proporzionale dopo la caduta del 
fascismo, ha avuto la funzione di attivare quel rapporto più 
esteso - ma anche più diretto - tra società civile e società politica 
che le stesse teorie reazionarie prendono in considerazione per 
una soluzione opposta a quella della democrazia, facendo del 
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partito unico e del capo del governo-dittatore l’espressione di 
un regime “diretto” e antiparlamentare: perché la questione 
sociale nella sua centralità rispetto alla questione dello stato, 
postula ormai o soluzioni plebiscitarie, o soluzioni di democrazia 
di base, che le teorie di cosiddetta “razionalizzazione” del potere 
tendono a risolvere in senso neo-autoritario e vertìcistico me¬ 
diante un gioco più o meno sofisticato di rapporti interorganici, 
sicché non è un caso che si sia colto un elemento comune tra 
il sistema di governo britannico e il sistema di governo fascista 
nel non essere regimi parlamentari, ma regimi rispettivamente 
di “partito” e “di partiti”, con un “premier”, che è il “capo 
politico” del partito “vincitore” o “dominante” (Mortati). 

In termini più precisi, la proporzionale riportando nelle 
istituzioni il tipo di articolazione che presenta la società, pone 
le premesse del superamento del concetto di rappresentanza 
come meccanismo escludente, che fa del parlamento il luogo 
della selezione del personale cui spetta poi la funzione di 
governo, e nello stesso tempo il luogo del mero “controllo” 
dell’esercizio di tale funzione: in quanto, affidando alla colla¬ 
borazione dei partiti di coalizione la titolarità del potere esecutivo, 
fa rompere l’involucro dell’unità e omogeneità cui si ispira il 
governo parlamentare nella forma del principio maggioritario (o 
di partito unico), e crea le condizioni perché entri direttamente 
nel governo parlamentare la “circolarità” della vita sociale e delle 
relazioni tra i partiti politici che ne sono il tramite organizzato. 

Se tale non fosse l’interpretazione democratica della 
rappresentanza politica, il ruolo dei partiti verrebbe concepito 
in termini di mero duplicato della istituzionalizzazione della 
politica per dirigere dall’alto di un nuovo burocratismo il 
consenso di una società di massa più difficilmente inquadrabile 
e governabile, in senso del tutto opposto agli obiettivi reali del 
proporzionalismo, e tale da rafforzare le obiezioni dei sostenitori 
del principio maggioritario i quali - ove la proporzionale replichi 
nei fatti il primato del governo sul parlamento mediante le 
prevaricazioni interne ed esterne dei partiti - avrebbero facile 
gioco nel rivendicare i titoli di maggiore coerenza di un sistema 
formalizzato e non mascherato fondato sulla governabilità, 
anziché sulla democraticità. 

Il fatto che dal 1946, attraverso tutta la legislazione elettorale 
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della repubblica. - salvo quanto si dovrà precisare per gli eventi 
della fine della prima legislatura (1948-53) - l’ordinamento 
giuridico italiano in materia elettorale sia sempre stato coeren¬ 
temente caratterizzato dalla scelta del metodo proporzionale 
(anche se con correttivi, tra i quali spicca quello per le elezioni 
del senato) -, fornisce argomenti rilevanti per riconoscere 
portata costitutiva alla fase di transizione del processo di fon¬ 
dazione dello stato democratico, in funzione e unitamente 
all’emanazione della costituzione, posto altresì che il principio 
della proporzionale si è confermato come l’asse della democrazia 
sia sociale che politica, attraverso un pluralismo che è stato alle 
origini del processo, e che in tutte le sue alterne fasi ne ha 
animato le vicende qualunque deviazione ne sia stata tentata. 

In questo senso, può trovare un ridimensionamento la que¬ 
stione così intensamente vissuta (per il valore che obiettivamen¬ 
te aveva) della alternativa tra elezione della assemblea costituente, 
e intrapresa immediata da parte dei governi della fase transitoria 
di una politica di “riforma dello stato” — intesa eminentemente 
come riforma “amministrativa” -, questione che si specificò nella 
ricerca del significato da dare alla relazione governo-assemblea 
costituente nell’ambito legislativo, in base alla accennata partizione 
di competenza. 

È infatti vero che con tale scelta, si aveva una implicita 
continuità nella attrezzatura delle istituzioni centrali e decentrate, 
ma sembra necessario osservare che l’invocazione di una riforma 
immediata degli apparati assumeva come premessa la (almeno 
relativa) “autonomia” dell’amministrazione e delle tecnica dalla 
politica, ed oscurava l’importanza - appunto - “politica” prima 
che amministrativa della novità già avviata in direzione di una 
riforma “democratica” dello stato, mediante la predisposizione 
di un ordinamento di tipo regionale con la creazione della 
regione Sicilia, e con l’analoga attenzione per i problemi anzi¬ 
tutto “sociali” di Sardegna e Valle d’Aosta. È tanto più singolare, 
poi, che le lagnanze per la “rivoluzione democratica” mancata, 
venissero da forze politiche e culturali la cui richiesta di 
“modernità” nell’organizzazione dello stato, restringeva a tale 
ambito istituzionale la preoccupazione riformatrice - mentre 
delle riforme di “struttura” si preoccupavano essenzialmente le 
sinistre socialcomuniste -, e molto sensibili a tale approccio 


122 



erano i gruppi che si ritrovavano sotto i simboli del partito 
d’azione, nelle cui impostazioni teoriche si trovavano giustapposte 
un’istanza di rafforzamento e di stabilità dell’esecutivo, con 
un’istanza di autogoverno politico in ambito locale, sull’esempio 
del presidenzialismo e del federalismo statunitense: il che finiva 
per appannare quella posizione così attivamente militante di 
antifascismo e di rivendicazione del potere politico dei C.L.N., 
il cui fondamento era in una visione teorica ben diversa, se il 
ruolo della società deve tradursi effettivamente in un’organiz¬ 
zazione statuale duttile, e forte di una reale rappresentatività 
democratica più che di un’idoneità tecnica, assunta come valore 
a sé stante in una società capitalistica che della contrapposizione 
tra tecnica e politica faceva un’idea-forza. 

Ciò vuol dire che già in quella fase così breve e densa, la scelta 
del modo di decidere, con quali atti formali e in quale ripartizione 
di attribuzioni, chiamava in causa ogni volta e con riguardo ad 
ogni aspetto apparentemente “parziale” della questione sociale, 
una visione “organica” dello stato e del diritto, che rischia di 
sfuggire alla stessa consapevolezza di quanti mostrano una 
concezione dello stato che si restringe ancora alla mera consi¬ 
derazione dei rapporti tra l’atomismo dei cittadini-utenti e gli 
apparati “serventi” dello stato, quando ormai lo stato abbraccia 
l’intera dimensione dei rapporti sociali rimanendo coinvolto nel 
compito di trasmettere il comando del sistema di potere capi¬ 
talistico o, comunque, di mediare tra la società in tutti i segmenti 
delle attività produttive e il potere di comando del “combinat” 
tra capitalismo finanziario e capitalismo industriale, oltretutto in 
una fase di progressiva internazionalizzazione. 

Perciò, nel condividere non solo per allora le preoccupazioni 
(ultrademocratiche, altri direbbe) di quanti contestavano 
l’estraneazione istituzionale che l’assemblea costituente subiva 
da ogni deliberazione che non avesse ritenuto di sottoporle il 
governo - negli argomenti diversi, cioè, da quelli sopra ricorda¬ 
ti -, registriamo che tanta sensibilità di cultura democratica (così 
antiformalista da ritenere che il richiamo fatto nel decreto n. 151 
del 1944 al “primo parlamento" dovesse intendersi riferito alla 
costituente stessa) ancora nelle meditazioni odierne sulla fase 
transitoria sia così rigida da confondersi con le posizioni stru¬ 
mentali di chi rimarcava che il governo luogotenenziale era 
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sfornito di diretto potere rappresentativo, al contrario dell’as¬ 
semblea che racchiudeva in sé la pienezza della sovranità statale: 
se era criticabile che alcuni ministri investiti della carica tempo¬ 
raneamente pretendessero di dare al loro impegno personale un 
valore che doveva riferirsi propriamente ai partiti, di cui si diceva 
non fossero vincolabili per la loro stessa natura dalle decisioni 
di pochi senza un loro pieno coinvolgimento, occorre domandarsi 
quali ragioni ostino a costruire negli stessi termini di coerenza 
democratica i rapporti istituzionali fra governo, parlamento e 
partiti, nella interpretazione del funzionamento del governo 
parlamentare nello stato democratico quale è organizzato sulla 
base della costituzione poi entrata in vigore. 

Il punto merita il massimo rilievo, perché - come si vedrà - 
l’episodio più che evidenziare il pregio di una critica intorno ai 
limiti posti alle funzioni di una assemblea costituente 
(considerabile o meno come un organo straordinario, ovvero 
come parlamento), anticipa il prevalere nei gruppi dirigenti dei 
partiti e in una cultura che con esse convergeva l’idea del 
primato dei vertici di partito e dello stato, non sminuendo la 
portata della scelta “transitoria” il fatto che una patte almeno 
della dottrina giuridica (Mortati) avesse tempestivamente con¬ 
testato la coerenza di forze politiche che, nel momento in cui 
avviavano un processo fortemente innovatore per gli obiettivi 
generali perseguiti, mostravano reticenza su un punto così 
decisivo come quello delle relazioni di potere tra i massimi 
organi costituzionali che ci si apprestava a porre come centro 
di riferimento per la consacrazione definitiva di una svolta di 
regime: ma ciò, per queste ed altre più articolate ragioni, spiega 
ancor meno perché la dottrina successivamente - quando il 
sistema parlamentare è entrato in funzione in base ad una 
disciplina non più provvisoria -, non abbia individuato nella 
nuova costituzione quei principi che già riteneva dovessero 
regolare la condotta del governo verso l’assemblea costituente. 

In ogni caso, risulta proprio da questa questione solo 
apparentemente di dettaglio specie se vista a distanza, il carattere 
riduttivo e deviarne di un’analisi giuridica non sistematica dei 
problemi del nuovo diritto costituzionale - che circoscriveva 
cioè l’indagine agli aspetti solo “strutturali” e non anche a quelli 
“funzionali” del diritto -, perché per dare una risposta davvero 
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appagante al fondamento della ripartizione di competenze qui 
ricordata, occorre richiamarsi alle strategie programmatiche dei 
partiti, alla natura delle divisioni che in proposito pesavano sulla 
scelta delle forme giuridiche del potere, e precisare che le forze 
più moderate temevano che l’esplicazione dei pieni poteri 
dell’assemblea operante come parlamento potesse dare alla 
funzione legislativa un indirizzo di “sovversione di tutto l’assetto 
economico-sociale dello stato”: con il che è dimostrato come lo 
stato non poteva considerarsi più il luogo della garanzia di un 
generico “ordine pubblico”, ma quello della regolazione dei 
complessivi rapporti sociali - naturalmente secondo diverse, ed 
anche contrapposte, concezioni -, ciò che non può pertanto 
considerarsi come un mero presupposto “dì fatto”, “esterno” alla 
struttura del potere, ma la condizione di una corretta interpre¬ 
tazione di ogni aspetto dell’organizzazione del potere. 

D’altra parte questa questione - che verrà ripresa dall'assem¬ 
blea costituente stessa, nel procedere alla propria autorganiz- 
zazione - va collegata alla questione concernente anch’essa quei 
rapporti tra governo e assemblea che si sogliono definire 
“politici”, rispetto a quelli più strettamente “legislativi", questione 
che in verità riassume i punti nodali del costituzionalismo 
contemporaneo, e che nei termini in cui fu affrontata e risolta 
nel decreto n. 98 del 1946 sarebbe stata poi definitivamente 
accolta nella costituzione, con una conferma particolarmente 
significativa del valore “costitutivo” della fase transitoria, su di 
che sembra necessario insistere al fine di dare eminenza al senso 
della dialettica sociale e politica ed ai suoi riverberi sulla struttura 
del diritto e dello stato, e di smentire ancora il fondamento 
scientifico della teoria della costituzione materiale, che tutto 
risolve - dogmaticamente e meccanicamente - con un generico 
rimando a imprecisate forze dominanti, senza far conto né della 
identità (soggettività) né delle finalità (oggettività) di tali forze. 

Infatti, quel che la seconda costituzione provvisoria ha affron¬ 
tato e risolto affermando un indirizzo costituzionale che dura da 
oltre quattro decenni, è il tema di fondo della disciplina degli 
equilibri costituzionalmente rilevanti tra le forze politiche, la cui 
valutazione non poteva più essere dissociata dalla dialettica 
sociale e politica alimentata dai partiti (e dai sindacati), tema che 
la dottrina giuridica riassumeva con il richiamo alla cosiddetta 
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“razionalizzazione” della forma di governo parlamentare che nei 
paesi continentali europei è stata proposta allo scopo di indi¬ 
viduare quel tipo di regole che risultino idonee a conformare il 
sistema di governo, entrato in crisi con il costituzionalismo 
liberale, ad una superiore esigenza di tenuta del sistema capi¬ 
talistico, e che si vuol compendiare nel criterio della “stabilità” 
politica dei governi, cioè degli esecutivi. 

Pur nelle differenze puntuali delle norme razionalizzatrici 
delle due diverse e distinte fasi, quel che già era terreno d’intesa 
dei partiti riguardava non solo l’introduzione formale del prin¬ 
cipio di responsabilità “fiduciaria” del governo verso l’assemblea, 
ma anche la disciplina del quadro entro cui contenere le 
dinamiche politico-istituzionali, che nello stato liberale - sia 
prima che dopo l’allargamento del suffragio o l’introduzione 
della proporzionale - avevano manifestato squilibri sfociami in 
crisi ripetute ed incontrollabili, di natura “extraparlamentare”, 
dovute a cause degenerative di quello che si definiva “parla¬ 
mentarismo”, ma la cui natura era legata al fatto che le inter¬ 
ferenze nei rapporti tra governo e parlamento erano soprattutto 
del capo dello stato, dato il carattere “dualistico” del governo 
parlamentare di allora. 

Ciò riproponeva la questione dei rapporti tra governo ed 
assemblea sul versante riguardante la potestà legislativa, dato 
che nel sistema parlamentare liberale l’occasione storicamente 
prevalente del contrasto politico era rappresentato dai dissensi 
nella votazione di interi progetti di legge o di parti di essi, e si 
considerava atto di implicita sfiducia quello di reiezione parla¬ 
mentare di norme legislative presentate dal governo: è parso 
allora strumento di “razionalizzazione”, anzitutto, l’eliminazione 
dell’obbligo di dimissioni connesso alla sconfitta politica del 
governo, da considerare presuntivamente come un semplice 
incidente di percorso per il convergere vincente di forze anche 
diverse tra loro su un aspetto, ma non sulla globalità della linea 
d’indirizzo del governo. Va tenuto presente, per collocare 
correttamente l’origine della scelta, che in quei frangenti scarso 
poteva essere l’utilizzo da parte dei partiti dei contributi della 
cultura giuridica, proprio perché la fase di transizione era tale 
da mettere in discussione il peso di elaborazioni culturali che - 
sul tema specifico del diritto e dello stato - risentivano della 
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natura delle condizioni generali in cui erano maturati la crisi 
dello stato liberale e il fallimento dei tentativi di introdurre la 
democrazia donde il caso del fascismo italiano e della più 
ravvicinata e illuminante crisi della costituzione di Weimar (con 
relativo trionfo nazionalsocialista), méntre si consolidavano dal 
canto loro i sistemi maggioritario inglese, e presidenziale 
nordamericano. 

Il primo intervento della cultura giuridica - mediante i lavori 
della “commissione per studi attinenti alla riorganizzazione dello 
stato” (1945-46) nominata dal Ministro per la costituente - sul 
punto in questione valutò più l’aspetto della investitura, che 
della crisi eventuale del governo, per verificare quale strumento 
nell'avvio della formazione dei governi ne potesse salvaguardare 
preventivamente la stabilità, donde le opzioni sull’alternativa del 
potere di nomina del presidente del consiglio da parte del capo 
dello stato - come nella tradizione liberale (essenzialmente 
monarchica, peraltro) -, o da parte del parlamento; e la con¬ 
siderazione prevalente dell’esperienza costituzionale italiana e 
francese, in cui dominava l’influenza negativa della degenerazione 
parlamentaristica connessa al mancato affermarsi ancora dei 
partiti organizzati, piuttosto che del più clamoroso caso tedesco 
nel quale si mescolarono cause eterogenee, come un tentativo 
fallimentare di prima “razionalizzazione” operato dalla cultura 
giuridica weimariana, e la polarizzazione estrema di forze molto 
frantumate con cui visse la sua trama lo stato democratico pre¬ 
hitleriano: donde le peculiarità del caso italiano e del caso 
tedesco per i processi che avevano condotto al fascismo e al 
nazismo, e le differenze tra i due totalitarismi. 

Così mentre un solo accenno risulta sia stato fatto, nella citata 
commissione, al problema della coerenza tra nomina parlamen¬ 
tare del governo e garanzia della sua stabilità mediante la 
legittimazione della permanenza in carica del governo stesso 
anche se un bilancio fosse bocciato o respinta una sua proposta 
di legge (Mortati), non risultano formali prese di posizione della 
dottrina sul versante della stabilizzazione del governo in carica 
come implicita conseguenza di una disciplina di tipo nuovo del 
meccanismo di rovesciamento del governo medesimo, mediante 
l’istituto della “mozione di sfiducia” presentata due giorni prima 
del voto come condizione di legittimità della discussione sull’in- 
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dirizzo generale del governo, e dell’obbligo delle sue dimissioni 
in caso di soccombenza nel conseguente voto. 

Ora, a parte l’ulteriore vincolo che il decreto prevedeva (la 
maggioranza “assoluta” dei membri dell’assemblea), interessa 
osservare che su un primo versante della “razionalizzazione” si 
riteneva ancora attuale il rischio di crisi parlamentari tipiche della 
fase in cui in parlamento mancavano i gruppi organizzati, 
quando la coalizione di minoranze occasionali e di fazioni al 
seguito dei vari notabili contribuiva a rendere oscure le cause 
delle cadute dei governi; mentre era espressione di una 
“razionalizzazione” più attenta alle forme nuove della politica 
connesse alla presenza in parlamento dei partiti organizzati in 
“gruppi parlamentari” - nell’ordinamento italiano introdotti dal 
regolamento del 1920, a seguito della proporzionale -, l’ulteriore 
previsione dello strumento della “mozione”, da discutere non 
prima di 48 ore dalla presentazione, sì da consentire alle forze 
politiche di precisare e organizzare gli atteggiamenti da tenere, 
per cui il governo non solo era posto nella condizione di non 
temere sorprese, ma addirittura di poter usare un tempo utile al 
proprio consolidamento parlamentare. 

Già sotto questo profilo si faceva un passo avanti rispetto alla 
razionalizzazione weimariana - ben più complicata e, d’altra 
parte come avremo modo di precisare, elaborata su premesse 
affatto simili a quelle su cui è nata la repubblica italiana -, e si 
teneva conto di esperienze maturate in altri regimi democratici 
negli anni trenta (Spagna e Cecoslovacchia), in una ricerca di 
ingegneria istituzionale più o meno sofisticata che non aveva 
mancato di sollevare l’obiezione che la stabilità e la forza 
dell’esecutivo sono elementi “politici”, e non “giuridici”, donde 
i notevoli limiti di tali operazioni frutto di un mondo culturale 
chiuso in sé stesso: essenziale, infatti, era il riconoscimento del 
ruolo costituzionale dei partiti che implicitamente le norme della 
fase transitoria provvedevano a sancire, per il prevalere del 
partito di massa, come tipologia socio-politica, come provava 
immediatamente l’imporsi di un nuovo procedimento general¬ 
mente accolto nel nuovo diritto pubblico, nel quale l’iter della 
sequenza di intervento degli “organi costituzionali dello stato" 
era preceduto da una fase - intersecantesi anche con tali 
sequenze - di intervento degli “organi costituzionali di partito”, 
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massime i congressi, cui era rimesso sistematicamente il compito 
di determinare le scelte volte a condizionare il comportamento 
di tutti i propri “delegati” nelle istituzioni. 

In tal modo, può dirsi nascesse formalmente lo “stato dei 
partiti”, in cui il pluralismo sociale e il pluralismo politico 
segnavano una svolta decisiva rispetto alla fase nella quale la 
“partitocrazia” si era affermata in forma di “statalizzazione” 
antidemocratica di una dittatura di classe, garantita dalla dittatura 
istituzionale col raccordo tra capo del governo e partito di massa- 
organo dello stato. 

Ciò va precisato, per meglio comprendere origine e motiva¬ 
zione di una polemica che, sollevata proprio in quegli anni, 
accompagnerà tutto lo svolgersi dell’esperienza democratica, 
nella quale le forze culturali più collegate con una tradizione 
conservatrice facevano sopravvivere l’impasto della strumen¬ 
tazione giuridica conservatrice prodotto dallo stato liberale e 
dallo stato fascista, non a caso suturati per un secolo dalla 
sopravvivenza dello statuto albertino. 

La cesura che la resistenza aveva determinato con il passato, 
provocava una reazione che - prima di esprimersi palesemente 
e organizzativamente, con un richiamo specifico ad una tradi¬ 
zione fascista fattasi più complessa dopo la parentesi della 
“repubblica sociale” - cercava un criterio ispiratore unificante in 
un attacco al “sistema dei partiti” identificato, tramite la formula 
suggestiva della “partitocrazia”, in un equivalente del “regime” 
sconfitto, a causa dell’autorappresentatività che in quella fase le 
dirigenze dei partiti antifasciste erano riuscite a costruire. Ma 
soprattutto per due ragioni tra loro connesse, e delle quali in 
sede culturale — più che in sede sociale e politica - solo la prima 
era sottolineata: da un lato, con riguardo al carattere “unitario” 
delle forme di collaborazione ereditate dai C.L.N. e riportate in 
sede di governo, per denunciare il carattere sovraordinato di un 
vertice composito; e dall’altro lato, con riguardo al fatto che 
entro tale tipo di raccordo fosse presente la sinistra social¬ 
comunista, e soprattutto il partito comunista, nonostante o 
proprio a causa del suo disporsi, come “partito nuovo” rispetto 
alla tradizione del “leninismo”, ad una strategia di trasforma¬ 
zione in senso socialista della società e dello stato mediante 
strumenti di lotta e di governo improntati ad una concezione di 
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“democrazia progressiva”, e ad una attiva politica di alleanze 
sociali e politiche per la costruzione frattanto di uno stato di 
democrazia sociale, oltre i confini comunque della semplice 
democrazia politica. 

Poiché il diffondersi a livello di massa di un tale tipo di 
cultura, prima di meglio specificarsi mediante formazioni poli¬ 
tiche di tipo fascista o in alcuni degli stessi partiti antifascisti, si 
ebbe mediante un orientamento di senso comune autodefinitosi 
“qualunquismo” (già dal 1944), si rende necessario chiarire un 
punto che la dottrina giuridica aveva affrontato durante il 
fascismo, ma ha poi abbandonato nelle classificazioni riguardanti 
i rapporti tra partiti e stato nei vari sistemi socio-politico- 
istituzionali: cioè quello della differenza dei rapporti tra partito 
fascista e stato totalitario, e tra partiti e stato democratico, che 
rimane confusa entro il richiamo ad una formula schematica oltre 
certi limiti ambigua come quella di “forma-partito”. 

Come la dottrina costituzionalistica a suo tempo precisò, il 
partito fascista come partito unico, non agiva nelle condizioni 
di associazione “non riconosciuta” regolata dal codice civile, ma 
entrò a far parte a vario titolo dell’organizzazione dello stato, 
divenendone “organo-ente”, costituzionalmente rilevante e 
amministrativamente dipendente ed ausiliario, con una serie di 
compiti di direzione e di collegamento con organismi sociali da 
controllare in nome del regime tra cui spiccavano le corporazio¬ 
ni, a loro volta organate come il partito nel sistema amministra¬ 
tivo statale. Il che però non è il solo dato di incompatibilità tra 
lo schema dei rapporti tra regime totalitario e partito unico, e 
lo schema dei rapporti tra regime e sistema dei partiti, perché 
va altresì considerato un altro aspetto strettamente connesso al 
primo, e cioè quello concernente la natura dei rapporti interni 
al partito, aspetto sul quale si tende a sorvolare completamente 
quando si parla di uso del metodo democratico nelle organiz¬ 
zazioni dei partiti antifascisti, tralasciando di precisare 
pregiudizialmente - e per meglio qualificare la coerenza di tutti 
i partiti antifascisti - che altro è assumere, come nei partiti di tipo 
fascista, che il criterio di regolazione tra organi e tra iscritti è 
quello segnato dal “dovere” di “obbedire” al “capo”, ed alla 
sequenza di “capi” della complessa “gerarchia” presidiata dal 
“giuramento” di eseguire gli “ordini del Duce” - con un istitu¬ 
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zionale annullamento del metodo delle elezioni e della autono¬ 
mia dell’iniziativa individuale, in linea con le manifestazioni 
totalitarie della sovranità dello stato nel formale permanere dello 
status di “suddito” in tutti i cittadini e lavoratori; altro è assumere, 
come nei partiti di tipo antifascista, il principio di “elezione” 
come strumento di svolgimento di una dialettica tra iscritti e 
dirigenti che anche quando contraddittoriamente operante o 
disapplicato (come nel partito bolscevico), vede comunque 
vivere un contrasto - anche aspro - tra un principio di legittimità, 
negato con il presidio della forza repressiva dello stato-apparato 
nel regime fascista italiano, e l'applicazione effettiva delle norme 
statutarie dei partiti di tipo democratico, nessuno escluso. 

Su queste basi, la fase di transizione del processo di fondazione 
dello stato democratico vedeva svolgersi una dialettica sociale 
e politica resa via via sempre più intesa e contrastata, attraverso 
quel rapporto tra i principi di autorità e libertà che lo stato 
“pluriclasse” tendeva già a far muovere secondo la naturale 
conflittualità che lo stato fascista contestava in linea di diritto 
contro il materialismo storico e tutto il complesso delle ideologie 
democratiche fondate sulla “menzogna convenzionale” 
dell’egualitarismo politico, opponendosi quindi alle dottrine 
liberali sia nel campo politico che nel campo dell’economia, per 
uno stato rivendicante a sé tutte le funzioni comprese quelle 
riguardanti l’economia, esprimendo volontà di potenza e 
d’imperio, respingendo l’idea di pace perpetua ed esaltando la 
guerra, sostituendo la dottrina con la fede, come risulta dalle 
norme statutarie del partito a partire dal 1921 sino alla caduta 
del fascismo. 

Il passaggio all’elaborazione della nuova costituzione, sulla 
premessa della scelta istituzionale per la repubblica, fornisce 
ogni ulteriore materiale di analisi per verificare quale “formazio¬ 
ne" di principi “alternativi” ai diversi autoritarismi abbiano 
accompagnato lo svolgersi della quotidiana lotta sociale e 
politica, nelle forme della politica economica e sociale adottata 
dai governi in una fase di nuove relazioni intemazionali basate 
sulla Organizzazione delle Nazioni Unite, e su “bipolarismo” 
ideologico ad esso contraddittorio. 
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NOTA 


Il percorso dei tratti di fondo del costituzionalismo liberale e delle 
caratteristiche dello stato fascista, si rivela passaggio necessario per 
comprendere la portata del processo di transizione verso il nuovo stato 
democratico che - in coincidenza con la fine della seconda guerra 
mondiale - stava sorgendo in contrapposizione con le finalità perseguite 
dal fascismo e quindi dai gruppi sociali che si erano avvantaggiati — al 
prezzo della libertà politica — del regime reazionario di massa incentrato 
sulla esaltazione della funzione “nazionale” dell’iniziativa economica e 
della funzione integrativa dell’intervento statale nell’economia con la 
garanzia del controllo amministrativo della classe operaia tramite il 
sindacato di stato e la cornice politico-amministrativa del sistema corporativo. 

Infatti tale processo matura entro un quadro generale di contrapposizione 
frontale come quello costruito - anche a costo di superare transitoriamente 
una grande contraddizione destinata a riesplodere alla fine della seconda 
guerra mondiale - tra le potenze occidentali capitalistiche e l’Unione 
sovietica comunista da un lato e le potenze ispirate al nazionalismo fascista 
dall’altro lato: donde la caratterizzazione in senso “antifascista” di uno 
scontro anzitutto ideologico, con implicazioni di fondo circa una interpre¬ 
tazione divergente dei significati stessi dell’antifascismo, a seconda cioè 
che il riferimento alla libertà e alla democrazia assecondi o colleghi i valori 
della democrazia “politica” con i valori della democrazia “economica e 
sociale”. 

Su tali premesse le novità per l’uso degli strumenti teorici concernenti 
il diritto e lo stato si rivelano per quella fase di transizione di notevole 
rilievo su tutto il versante delle categorie concettuali, avuto riguardo sia 
alle questioni della nascita o creazione di un nuovo ordinamento giuri¬ 
dico, sia alle questioni dei caratteri differenziali di tale ordinamento dal 
punto di vista degli obiettivi perseguiti e delle forme organizzate coerenti 
con tali obiettivi. 

Sotto il profilo della costruzione di un nuovo tipo di ordinamento, la 
dottrina giuridica doveva misurarsi con la questione (già a suo tempo 
studiata particolarmente da Santi Romano) della “instaurazione di fatto 
dell’ordinamento giuridico”, riattualizzata dopo gli eventi verificatisi alle 
soglie degli anni venti nei termini del rapporto tra “diritto e rivoluzione” 
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(su di che vedasi la voce dei Frammenti di un dizionario giuridico, 
Rivoluzione). In concreto si tratta di valutare la portata dal punto di vista 
giuridico sia della “fase transitoria e provvisoria” degli anni 1944-48 sia 
più specificamente degli elementi che hanno dato forma a tale fase, a 
cominciare dal ruolo dei partiti antifascisti, dalla loro collaborazione sul 
terreno sia sociale e politico, sia politico e istituzionale, nei rapporti con 
la realtà giuridica del “Regno del Sud” e del Nord Italia, nel contesto della 
lotta sociale, politica e militare della Resistenza intesa come movimento 
ideale di valorizzazione di una società sin lì oppressa e repressa dal 
totalitarismo fascista. 

Entrano così in gioco i problemi della capacità di “autolegittimazione” 
di forze politiche protese verso l’obiettivo di lasciare definitivamente alle 
spalle lo statuto albertino, che aveva consentito di legittimare sulla scia 
della crisi dello stato liberale l’avvento del regime fascista, per fondare nel 
contempo la repubblica al posto della monarchia e un nuovo patto sociale 
e politico sulla base di una assemblea costituente da eleggere invece della 
Camera dei deputati, contro l’intenzione di una monarchia che aveva 
interesse a considerare una mera “parentesi” il ventennio fascista e quindi 
a mantenere come base costituzionale ancora il vecchio statuto. Ne viene 
che, nonostante il tentativo della cultura più tradizionale di impianto 
“normativo” di dimostrare che il potere vive comunque di continuità 
attestate dalla sequenza delle fonti formali normative, in realtà il potere 
dei partiti politici e dei movimenti con essi collegati non derivava da fonti 
normative ma dalla legittimità autonoma che essi si davano con la propria 
Stabilità di rapporti coerentemente “riconosciuti” dal sistema formale delle 
fonti, di cui le più significative - data la fase di transizione in atto - erano 
quelli di carattere costituzionale, perché riferite al percorso da seguire per 
la fondazione del nuovo stato democratico: e nel testo si è perciò fatto 
puntuale richiamo al di n. 141 del 1944 e al d.lgt. n. 98 del 1946, come 
espressione di quello che la dottrina ha qualificato come fase “provvisoria 
e transitoria” (Mortati, op. cit., pag. 88; Pizzorusso, in Lezioni, cit., pag. 
77 e segg.), nella quale oltretutto i due ordinamenti giuridici manifestavano 
con diversa efficacia la loro forza istituzionale sul medesimo territorio 
(sulla Rsi, vedasi in particolare Gueu, Rilevanza giuridica delle Repubblica 
sociale italiana, in Diritto costituzionale provvisorio e transitorio , 1950). 

In verità, sembra necessario rilevare come tale fase abbia posto le basi 
minime essenziali del processo costituente, sotto profili decisivi come 
quello della introduzione immediata: dei diritti di libertà politica e sociale, 
quali il diritto di organizzazione, il diritto elettorale e sopratutto il diritto 
di sciopero; del diritto elettorale femminile e quindi del reale “suffragio 
universale”; del criterio “proporzionalistico” nelle leggi elettorali; dell’em¬ 
brione dell’ordinamento regionale mediante l’avvio alla creazione dello 
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statuto speciale per la Sicilia e per la Sardegna e la Val d’Aosta; e 
dell’anticipazione della forma di governo parlamentare “razionalizzata”, 
mediante la previsione della mozione di sfiducia nei rapporti tra Assemblea 
Costituente e Governo a supporto del principio di stabilizzazione implicito 
nella norma (contenuta nel d.lgt. n. 98/46) secondo cui il Governo non 
era obbligato a dimettersi in caso di reiezione di un disegno di legge. Salvo 
quindi ciò che implicitamente doveva essere transitorio e provvisorio, la 
fase stessa manifestava l’esistenza di elementi decisivi di incubazione di 
un processo che poi — con la necessaria e appropriata organicità — la 
Costituzione avrebbe (come ha) recepito, sulla base di premesse rivelatesi 
come fondanti, oltre che transitorie. 

L’importanza del rilievo sta nella constatazione del peso che la cultura 
sociale e politica delle forze antifasciste esercitava sulla cultura giuridica 
trasmessa dalle fasi storiche precedenti, ciò che naturalmente sarà più 
corposamente e organicamente verificabile di fronte ai contenuti complessivi 
della costituzione, quale derivata dall’elaborazione della Assemblea Co¬ 
stituente nelle forme di cui si parlerà successivamente. Onde una prima 
osservazione che si impone nel senso del primato di una teoria “sociale 
e politica” dello stato (e del diritto) su una concezione strettamente 
giuridica dello stato, per la quale la divaricazione tra il ceto dei giuristi 
e la cultura di massa si può dire in quel tornante degli anni 1944-47 fosse 
notevole e destinata a pesare al di là dei tentativi di arretramento che si 
verificheranno a proposito della “attuazione” della Costituzione. 

D’altra parte, non sembra del tutto giustificabile il giudizio - storiografico, 
e non solo interno alla cultura giuridica - secondo cui nella fase 
costituente si sarebbe persa l’occasione di fare le “riforme” sia in campo 
economico sociale, come nel caso dei consigli di gestione e del loro 
rapporto con l’organizzazione politico-istituzionale derivante dall’intervento 
dei “comitati industriali” istituiti nella Ssi, per collaborare con il Ministero 
della produzione industriale (su di che vedasi Daneo, La politica eco¬ 
nomica della ricostruzione, 1975 e con una ricostruzione del fenomeno 
dei comitati misti, Migliori S., Premesse a uno studio su organizzazione 
pubblica e industria, 1989), e sopratutto nel caso dell’organizzazione 
amministrativa, poiché l’alternativa tra “riforme” da realizzare con i 
normali strumenti di governo nella fase transitoria, ed elaborazione della 
nuova Costituzione, non era indifferente, pur se evidentemente il ritardo 
delle riforme era un sintomo importante ed allarmante di quello che 
sarebbe avvenuto poi, con la politica di inattuazione dei principi costi¬ 
tuzionali sui terreni del controllo sociale dell’economia e della socializzazione 
del potere amministrativo e burocratico dello stato. Va infatti precisato che 
rimane determinante il nesso che esiste tra struttura organica di un sistema 
costituzionale nuovo, e strumenti della sua attuazione, come alternativa 
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rispetto ad un sistema di decisione non costituente che avesse anticipa¬ 
to — con indubbia portata sintomatica, ma non con altrettanta forza isti¬ 
tuzionale - l’entrata in vigore di un costituzione dotata di principi di 
legittimazione delle riforme. 

Va semmai sottolineato che il segno della alternativa tra le “riforme” 
immediate e l’elaborazione di una nuova costituzione, trovava un criterio 
di lettura nello spostamento di linea strategica imposto dalle forze 
antifasciste più moderate mediante la scelta di ricorrere al referendum per 
la soluzione della questione istituzionale (monarchia o repubblica) in 
modo separato dalla scelta del contenuto della nuova Costituzione, 
affidata già nel 1944 all’Assemblea Costituente. Ancor più appare singolare 
in tale contesto la lagnanza che il Governo sia stata considerato organo 
di legislazione ordinaria a cospetto dall’Assemblea Costistuente, quando 
gli stessi studiosi non lamentano il consolidarsi nel quarantennio re- 
pubblicano del primato del Governo rispetto al Parlamento che, secondo 
la nuova Costituzione, andrebbe considerato come un interlocutore 
paritario e non subordinato all’esecutivo: semmai ci sarebbe da cogliere 
nella lamentata attribuzione di preminenza al Governo rispetto all’Assemblea 
Costituente, la spia di un fenomeno degenerativo che però formalmente 
non trova fondamento nella Costituzione, ma solo nel decreto n. 98/46 
per le circostanze particolari della fase politica nella quale i partiti 
svolgevano un ruolo determinante per la fondazione del nuovo regime 
democratico, con conseguenti effetti sul funzionamento delle istituzioni, 
sicché nella fase costituente e proprio perciò dalle sedi dei loro vertici 
mandavano i segnali della loro funzione dirigente. 

Ed è a questo proposito necessario il richiamo alla tematica della 
“partitocrazia”, per comprendere perché abbia preso corpo proprio nella 
fase di insediamento dei partiti come manifestazione del pluralismo 
abolito dal regime fascista, un tipo di critica che per molti versi tendeva 
a ribaltare contro i limiti intrinseci e già noti della democrazia rappresenta¬ 
tiva - specie nella fase transitoria - le critiche aspre che in nome della 
democrazia si erano venute accumulando contro la dittatura, il partito 
unico e la gerarchizzazione della società che ne derivava nel regime 
fascista. 

Si tratta di una questione di grande rilievo, destinata a riproporsi con 
crìtiche che, dapprima organiche ad una cultura conservatrice nostalgica 
della sovranità degli apparati tradizionali dello stato e contraria all’esistenza 
del pluralismo sociale e politico, poi troveranno uno sviluppo su una 
diversa premessa - diametralmente opposta, anzi, a quella di stampo 
conservatore - volta com’è alla ricerca della maggiore coerenza tra origine 
“sociale” dei partiti e conformazione “democratica” della loro struttura. 
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COSTITUZIONE E STATO 
DEMOCRATICO 


1. Democrazia politica, economica e sociale e sovranità popolare 

2. Pluralismo sociale e politico e diritti e doveri 

3. Valori costituzionali e ordinamento della repubblica 



1. DEMOCRAZIA POLITICA, ECONOMICA E SOCIA¬ 
LE E SOVRANITÀ POPOLARE 


Con la decisione costituzionale di combinare due criteri di 
scelta delle forme dello stato e del governo tra loro contrad¬ 
dittori, in quanto il “plebiscitarismo” del referendum istituzionale 
si poneva in antagonismo con il carattere di una democrazia 
delegata pur sempre imperniata sul principio di autonomia, può 
dirsi che la nascita dello stato democratico fosse una realtà, la 
cui portata la scienza giuridica era ben lungi dal poter interpre¬ 
tare, nonostante che il grande vortice della fine della guerra 
desse la stura a un impegno di precisazioni teoriche sul “con¬ 
cetto” di costituzione e di potere costituente, divenuti improv¬ 
visamente “nozioni” da cui ripartire per un nuovo tipo di 
elaborazione dottrinaria. 

Quello che la scienza giuridica del tempo non si rivelò idonea 
a fare - per mancanza delle necessarie basi teoriche e per una 
tradizione che, semmai, (come si è visto), aveva fornito in sede 
di teoria generale del diritto e dello stato un concentrato di 
teoremi legittimanti l’autorità costituita e il suo potere -, era 
l’individuazione del senso di una rottura con il passato, che non 
poteva coincidere oggettivamente con la radicalità (astrattamente 
valutabile) del sovvertimento di tutti gli istituti giuridici su cui, 
in tutto il mondo (diverso da quello “sovietico”), era organizzata 
la società capitalistica, e quindi sia nei paesi “fascisti” (vinti) che 
nei paesi “democratici” (vincitori); e che però consisteva nel 
delinearsi reale di condizioni sociali e politiche necessarie e 
sufficienti a determinare un’inversione di tendenza nella dina¬ 
mica dei rapporti tra società e stato, governati e governanti, 
autorità e libertà. 


6. - S. d’Albergo: Costituzione e organizzazione del potere. 
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Tale inversione - che naturalmente non poteva ancora coin¬ 
cidere con quel rovesciamento che si mirava a perseguire - era 
intrinseca all’affermarsi per la prima volta nella storia del mondo 
occidentale di un tipo di esigenza universale che mirava a 
coniugare i diritti dell’uomo come cittadino del mondo con i 
diritti dell’uomo come cittadino degli stati, mediante un nuovo 
modo di usare gli strumenti normativi e istituzionali, collegandoli 
cioè in modo espresso al conseguimento di ogni tipo di finalità 
sociale, sicché - al di là della tendenza della dogmatica giuridica 
dominante ad escludere come extragiuridica la valutazione della 
realtà sociale in tutti i suoi effettivi dati - a partire dalla caduta 
del nazifascismo alla cultura giuridica si è imposto un cimento 
cui era impreparata e restia, data la funzione che al diritto e allo 
stato si riteneva competere, cioè quella di assolvere generica¬ 
mente il compito di garantire r“armonia” e la “certezza” nei 
rapporti tra i soggetti dell’ordinamento giuridico. 

La tendenza si palesava, contestualmente, sul terreno dei 
rapporti sovranazionali e sul terreno dei rapporti interni ai 
singoli stati, inaugurandosi una fase la cui novità era contras- 
segnata non solo dalla tendenza a conferire un orientamento 
finalistico al diritto degli stati, ma anche a coinvolgere sempre 
più lo sviluppo del diritto secondo principi posti con criteri 
internazionalistici da un nuovo tipo di ordinamento volto a 
collegare gli stati tra loro, sia organizzativamente che in via 
normativa. 

Va, infatti, precisato che su un piano non coincidente, ma 
prospetticamente destinato ad incontrare i motivi ispiratori della 
resistenza europea, preceduta dalla conferenza di Mosca del 
1943 (tra Stati Uniti, Unione Sovietica, Gran Bretagna e Cina), 
fu approvata a S. Francisco il 26 giugno del 1945 la “Carta delle 
Nazioni Unite”, Carta nella quale la principale norma statutaria 
tra le finalità e i principi - oltre allo scopo di mantenere la pace 
e la sicurezza intemazionale, e di sviluppare fra le nazioni 
relazioni amichevoli fondate sull’eguaglianza dei diritti e 
l’autodecisione dei popoli - prevedeva anche il compito di 
conseguire la cooperazione nella soluzione dei problemi in¬ 
ternazionali di carattere economico, sociale, culturale od uma¬ 
nitario, specificando che, occorrendo in tal senso creare con¬ 
dizioni di stabilità e di benessere, compito delle Nazioni Unite 
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è quello di promuovere un più elevato tenore di vita, il pieno 
impiego della mano d’opera, e condizioni di progresso e di 
sviluppo economico sociale. Ancorché a livello intemazionale, 
più ancora che a livello dei singoli stati, l’efficacia della normativa 
di principi dipenda dall’autonoma volontà di attuazione da parte 
dei soggetti destinatari, quel che va sottolineato è il porsi di un 
problema non solo politico ma anche teorico - specie per le 
vicende del diritto interno degli stati - circa la funzione che il 
nuovo diritto intemazionale e statale si è venuto ad accollare, 
legittimando una dialettica sociale e politica che nelle fasi 
precedenti era solo affidata alla occasionalità, cioè all’eventuale 
disponibilità in tal senso da parte delle forze sociali e politiche 
dei vari stati. 

Quel che rileva, infatti, per un nuovo statuto teorico della 
scienza giuridica, è la differenza qualitativa che - soprattutto 
negli ordinamenti statali, come quello italiano - assume l’azione 
istituzionalmente prevista e imputata formalmente agli organi 
costituzionali, in quanto si è affermata l’esigenza - per solleci¬ 
tazione delle forze sociali e culturali più progressive - di iscrivere 
tra le norme giuridiche costituzionali non più solo norme 
sull’organizzazione dello stato del tutto svincolate da una 
prefigurazione della loro azione - come negli stati di stampo 
liberale -, ma anzitutto norme di principio, che segnano il 
superamento di uno stadio del rapporto della società con lo 
stato, aprendo il problema teorico di spiegare quale incidenza 
specifica tale innovazione mira ed è suscettibile di produrre. 

Questo richiamo, ancora preliminare alle questioni teoriche 
aperte dalla fondazione dello stato democratico - tenuto conto 
che non tutti gli stessi stati capitalistici che hanno sottoscritto la 
Carta delle Nazioni Unite, dopo la fine della seconda guerra 
mondiale hanno dato vita a mutamenti “costituzionali” interni 
significativi come quello italiano -, intende metter a fuoco il fatto 
che la vittoria degli stati alleati in nome della democrazia contro 
il totalitarismo, per le motivazioni stesse della guerra di liberazione, 
ha avuto come conseguenza il delinearsi di un processo di 
convergenza di ideologie che nella contrapposizione al fascismo 
hanno fatto maturare la coscienza dell’indissolubilità - pur nella 
necessaria articolazione - di tutti i problemi della convivenza 
sociale, e della stretta interrelazione tra questioni individuali 
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(personali) e questioni sociali (collettive), e conseguentemente 
dell’inevitabile organicità di visioni internazionali (e 
“intemazionaliste”) e nazionali (ma non più “nazionalistiche”) 
dell’organizzazione della società, nel rapporto sempre più 
ravvicinato tra comunità intemazionale e comunità nazionale. 

Tale processo di convergenza cessava di essere espressione 
di semplici aspirazioni millenarie, per introdurre una fase ca¬ 
ratterizzata da una specifica strumentazione normativa e istitu¬ 
zionale, in forza di principi fonte di obblighi di nuovo tipo, alla 
cui base c’è il primato dei popoli, sia in sede nazionale che 
extranazionale, quali soggetti generali di “autonomia sociale” e 
di “autogoverno politico”, in quanto dotati di un potere dì 
“autodeterminazione”. 

Ciò significa che il pluralismo sociale, politico e istituzionale 
ricollegabile concretamente all’esistenza di stati a regime diverso 
ma alleati in virtù di una pregiudiziale ideologica antifascista 
perché contraria alla dittatura di classe organizzata nelle forme 
dello stato totalitario, rappresentava il fondamento di un nuovo 
tipo di processo di socializzazione di valori, al cui servizio, sia 
in sede intemazionale sia in sede nazionale, da quel momento 
si poneva il sistema dei poteri organizzati da forze che perciò 
si aprivano e al tempo stesso si riconoscevano coinvolte in una 
dialettica di democratizzazione sempre più qualificata di ogni 
tipo di rapporto civile, politico, economico e sociale, nell’ambito 
dei sistemi giuridici vigenti. 

Questo schema - la cui aderenza alla realtà è attestato dal 
carattere fondante del processo da cui è sorta l’O.N.U., e si sono 
costituiti nuovi regimi democratici come in Italia - non può 
implicare un passaggio meccanicistico all’attuazione dei nuovi 
criteri della convivenza, poiché due fra gli stati che hanno 
promosso ravvio della democratizzazione a livello intemazio¬ 
nale rappresentavano, nelle forme del diritto e dello stato della 
formazione sociale capitalistica, la configurazione - da altri 
ritenuta un modello da imitare - di un tipo di “autoritarismo 
moderno” che si era contrapposto alla degenerazione totalitaria 
dell'autoritarismo vetero-rìtardato, e che doveva quindi ancora 
affrontare a sua volta una fase di democratizzazione di cui solo 
qualche accenno si era visto secondo l’evoluzione di tipo 
“keynesiano” delle politiche statali di sostegno all’economia: e 
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il riferimento d’obbligo è ai sistemi inglese e statunitense, il cui 
impegno a sollecitare l’organizzazione delle Nazioni Unite in un 
quadro nuovo di comunità intemazionale, non poteva ancora 
essere coerente con il tipo di forma di stato e di governo adottato 
per regolare la vita sociale con lo scopo di eliminare le 
ineguaglianze nei diritti degli individui e dei popoli. 

Dati i caratteri con cui nasceva l’O.N.U., si ponevano pro¬ 
blemi di coerenza strategica per la connessione, visibile net¬ 
tamente nei singoli ordinamenti, tra i problemi relativi alla pace, 
alla regolazione dei regimi proprietari e dei regimi politici, 
dovendo il ripudio della guerra coniugarsi con la soluzione della 
questione sociale in rapporto a quella della democratizzazione 
dei sistemi di governo. 

Il processo di elaborazione della nuova costituzione italiana 
- dunque - trovava il terreno di fondazione nella realtà che le 
forze sociali e politiche avevano già inciso decisivamente per la 
direzione impressa alla dialettica sociale e politica, in stretta 
aderenza con l’annunciarsi della costituzione delle basi 
organizzative della comunità intemazionale (pur non potendosi 
prevedere che l’Italia vi sarebbe stata ammessa solo nel 1955, 
e la Germania nel 1973), e su una premessa della massima 
importanza relativa al fatto che l’O.N.U. aveva tra i soggetti 
fondatori quella Unione Sovietica (oltre alla Cina) la cui forma 
di stato e di governo - così radicalmente diversa da quella dei 
paesi capitalistici - era stato uno dei presupposti sia dell’alleanza 
nella guerra antifascista, sia della finalizzazione “sociale”, oltre 
che alla sicurezza intemazionale, della nuova organizzazione 
comunitaria: sicché come i comunisti italiani-ma anche francesi 
-si presentarono quali protagonisti determinanti della resistenza 
nazionale ed europea intesa come sintesi di principi democratico¬ 
sociali, così l’Unione sovietica concorse a qualificare la funzione 
dell’organizzazione comunitaria in nome di valori della sicurezza 
intesi estensivamente, non limitandosi cioè a considerare la 
guerra come antitesi del diritto intemazionale e del diritto statale, 
ma a conferire alla pace la funzione creativa di nuovi rapporti 
sociali tra i popoli, e nei popoli. 

Il peso decisivo di questo aspetto della situazione come si 
presentava all’inizio della nuova fase della storia sociale, è 
rappresentato dal fatto che esso era all’origine della polariz- 
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zazione latente nel pluralismo (costituendone la ricchezza, per 
la varietà dei valori legittimati a entrare in competizione), 
perché, nel momento stesso in cui riusciva a introdurre nel¬ 
l’ordinamento una sintesi di principi per la nuova regolazione 
della vita sociale anzitutto a livello intemazionale, proprio nel 
luogo delle relazioni tra gli stati - e soprattutto delle grandi 
potenze —; faceva entrare in rotta di collisione quei principi 
ormai sanciti (e formalmente tuttora vigenti) con precise con¬ 
seguenze sulle politiche concretamente, adottate nei rapporti di 
ogni giorno, in forza dello scatenarsi di una diaspora ideologica 
concernente l’organizzazione intemazionale e nazionale degli 
stati appartenenti alle due grandi zone di influenza delle potenze 
capitalistiche contrapposte alla potenza che aveva creato il 
socialismo “in un solo paese”. 

È la datazione dei mutamenti nei rapporti tra la decaduta 
Inghilterra e gli Usa sul fronte degli stati capitalistici, e l’Urss 
sull’altro fronte (determinatosi con l’assorbimento dei paesi 
dell’Europa orientale nell’area di influenza, organizzata sia 
militarmente sia con l’imporsi dei partiti comunisti), a ca¬ 
ratterizzare un nuovo antagonismo fra le potenze che avevano 
debellato il fascismo, con effetti determinanti su ogni tipo di 
questione aperta nel mondo dalla resistenza e dalla carta delle 
Nazioni Unite: ed è sintomatico che dal febbraio-marzo del 1946 
al febbraio-marzo 1947 siano maturate a livello intemazionale 
decisioni rispetto alle quali - parallelamente - si svolgevano 
trame di relazioni sempre più contrapposte tra i partiti antifascisti 
che ancora collaboravano al governo e soprattutto alla elabo¬ 
razione della nuova costituzione nel perseguimento di una 
diversa visione di società, in coerenza con il pluralismo sociale 
e politico su cui era basata la democrazia e lo stato in via di 
definitiva riorganizzazione. 

Conseguiva, al rapido determinarsi di uno stato di cose tanto 
contraddittorie, una responsabilità del tutto inedita per una 
cultura giuridica impreparata alla svolta imposta dai nuovi 
principi ideologici formalizzati (nella carta dell’O.N.U.) e in via 
di formalizzazione (nelle nuove costituzioni, non solo in quella 
italiana, ma anche in quella francese), ma ancora pienamente 
attrezzata per far valere l’ideologia giuridica tradizionale 
nell’interpretazione del ruolo assunto dai partiti e dai governi 


144 



che si stavano defilando da quei principi concordati a livello 
intemazionale, e che si stavano concordando a livello nazionale 
già nell’attuazione degli indirizzi politici in corso. 

In proposito, basta seguire il tipo di politica non solo di difesa 
ma anche economica e sociale del biennio 1946-47, per con¬ 
statare la piena coincidenza di rapporti e indirizzi - internazionali 
e interni - divergenti dai principi statutari o costituzionali appena 
elaborati o in corso di consacrazione formale. Tanto che tali 
rapporti e indirizzi si sono addirittura omologati tramite il 
collegamento tra il c.d. “piano Marshall” - cioè l’E.R.P. - e la 
politica industriale dei governi nazionali, i cui mutamenti, anche 
nella composizione conseguente all’evoluzione nei rapporti tra 
i partiti antifascisti, vanno valutati in tale quadro intemazionale, 
a partire da quella fase di rottura tra le potenze divenuta sempre 
più pregiudiziale alla comprensione delle vicende nazionali da 
ogni punto di vista dei loro sviluppi. 

Cogliere il senso di tali orientamenti di governo - specie a 
distanza di un tempo che non si era in grado di prevedere nella 
sua durata effettiva -, assume portata fondamentale per ricostruire 
il tipo di relazione che si è venuta instaurando tra la dialettica 
sociale e politica quale base della formulazione delle intese 
politiche “costituenti”, la contestuale dissociazione nelle scelte 
quotidiane di governo, e la capacità della dottrina giuridica di 
adeguarsi ad una vicenda che - comunque, per quanto nette e 
gravi fossero le polarizzazioni - non segnava di per sé l’abiura 
della ideologia democratica espressa in una articolazione di 
forze che comprendevano sia l’Urss sia i partiti comunisti, e 
formalizzata con impegni da tale punto di vista risultati storica¬ 
mente irreversibili anche se non del tutto incontaminati: poiché 
- come vedremo - il problema culturale tanto più acuto per la 
scienza giuridica, che non aveva trovato soluzioni di continuità 
tra costituzionalismo liberale e costituzionalismo fascista, era 
quello di mantenere coerenza ideale con l’impegno di dar vita 
ad un regime democratico, nel momento in cui - pur di 
legittimare una rottura con l’Urss e i partiti comunisti - si 
rischiava fortemente di adottare strumenti normativi e istituzionali 
più coerenti con quell’autoritarismo che - per essere rigorosamente 
repressivo di istanze di democrazia sociale - era degenerato nel 
totalitarismo fascista. 
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In tale contesto, è quindi necessario prendere cognizione del 
tipo di politica di governo che in Italia si è espresso nel momento 
in cui si avviava la definizione da parte dell’appena eletta 
Assemblea costituente - e risoltasi a favore della scelta repub¬ 
blicana l’alternativa del referendum istituzionale -, del nuovo 
patto sociale e politico tra tutte le forze antifasciste, per indi¬ 
viduare quali linee di politica interna ed intemazionale si 
trovassero coerenti con il disegno di costruzione di una nuova 
società e di un nuovo stato. 

Tale approccio, infatti, mette in immediata evidenza la con¬ 
nessione che la politica governativa doveva avere con le strutture 
normative ed istituzionali ereditate dall’ordinamento precedente, 
una volta che la loro riforma era stata affidata all’entrata in vigore 
della nuova costituzione, sicché una prima questione riguardava 
il tipo di congruità tra indirizzi politici di forze antifasciste in 
rapporto democratico con la società - garantito dai partiti e dai 
sindacati, ma non ancora (prima delle elezioni amministrative e 
della costituente) da una verifica elettorale -, e la qualità degli 
istituti giuridici ereditati dall’ordinamento precedente (con la 
sola esclusione di quelli strettamente espressivi del regime 
fascista-corporativo, ormai cancellati nel luglio-agosto del 1943 
dalla monarchia). 

Nel periodo di tempo che corre tra le date di formazione del 
primo e del quinto governo De Gasperi (1945-48), il susseguirsi 
delle vicende di una stretta politica nazionale sospinta dall’urto 
degli eventi intemazionali, è testimoniata dallo spostamento, da 
una posizione di centro che guarda a sinistra a una posizione 
di centro che guarda verso destra, della D.C., partito rivelatosi 
da quel momento come l’asse della politica governativa italiana, 
nel che occorre cogliere i motivi del nesso esistente tra le 
modifiche del sistema di alleanze politiche e sociali, e gli 
obiettivi immediati di politica economica e sociale, nesso che 
risultava rovesciato rispetto a quello che si riferiva ai rapporti che 
già erano stati avviati in nome della sovranità popolare per 
consolidare una democrazia politica, economica e sociale 
imperniata sul sistema dei partiti, e dei loro legami con una 
varietà di movimenti, di cui quello più importante era quello 
sindacale. 

Particolarmente decisivo è stato quel tratto (del pur breve 
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periodo complessivo) che va dall’elezione della Assemblea 
Costituente all’elezione del primo Parlamento in attuazione della 
nuova Costituzione (giugno 1946-aprile 1948), in quanto la D.C., 
che già nelle prime elezioni amministrative e soprattutto nel¬ 
l’elezione della Costituente si era rivelata (come da allora, e per 
quarantacinque anni, è rimasta definita) il partito di “maggio¬ 
ranza relativa”, una volta confortata da votazioni elettorali che 
pur nelle oscillazioni intercorrenti confermavano sempre che la 
somma dei consensi della estrema sinistra non fornivano un’alta 
probabilità di un (pur sempre possibile) successo per l’assunzione 
della guida dello stato, accentuava gli sforzi per consolidare le 
sue posizioni, mediante alleanze coerenti con il disegno, omologo 
a quello delle grandi potenze capitalistiche, di rafforzare il ruolo 
di un sistema integrato di rapporti intemazionali e di rapporti 
sociali storicamente costitutivi della formazione “capitalistica”. 

Testimonianza di ciò è emblematicamente rappresentata da 
precise scelte di politica economica che nel campo dell’agricol¬ 
tura e dell’industria vedeva giustapporsi l’uso di strumenti di 
intervento pubblico di liberalizzazione della iniziativa industriale 
e di controllo sociale della proprietà agraria, coniugandosi una 
politica di difesa del valore della moneta con l’uso di apparati 
amministrativi per il controllo (reale o apparente) dei prezzi, e 
con il mantenimento del conglomerato dell’I.R.I., che U mondo 
degli interessi privati valutava in modo sempre ambiguo (o 
ambivalente), nel momento stesso in cui la politica sociale 
metteva in moto meccanismi come la scala mobile, il blocco dei 
licenziamenti e la fissazione di prezzi politici, affiancati dal 
superstite e marginale ruolo dei consigli di gestione e dei 
comitati di fabbrica. 

Le contraddizioni tra forma e contenuto di tali politiche 
sempre più favorevoli alla grande industria, si avvalevano di 
modifiche nella composizione stessa dei governi oltre che nella 
dislocazione dei partiti, poiché per la pressione prevalente delle 
esigenze della politica intemazionale avvenivano spostamenti di 
linea politica generale, come quella avviata dal viaggio in 
America di De Gasperi, da cui trovava incoraggiamento e 
legittimazione la manovra di sganciamento della D.C. dalla col- 
laborazione con la sinistra e principalmente con il partito co¬ 
munista, a misura della progressione nella contrapposizione 
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degli Usa con l’Urss: con la prima importante conseguenza della 
scissione del partito socialista alla sua destra, donde la nascita 
di quel partito socialdemocratico che tanta parte doveva poi 
avere ai fini della formazione di governi non più “unitari’’ - per 
la presenza dei comunisti - ma “monocolori” o di “coalizione”, 
e cioè imperniati sulla “sola” D.C., o di varia “formula partitica”, 
purché con esclusione dei comunisti. 

Soprattutto prendeva consistenza una contrapposizione tra la 
tendenza governativa a predicare una politica liberista, che però 
vedeva in corso il rilancio della capacità di ristrutturazione 
capitalistica con l’aiuto dello stato, e la tendenza della sinistra 
a evocare l’esigenza di un controllo sociale della economia nel 
momento stesso in cui non si voleva in concreto devitalizzare 
la capacità d’iniziativa economica delle imprese in nome del- 
l’urgere della ricostruzione, mentre lo smottamento dei rapporti 
tra i partiti si cominciava a riflettere sensibilmente nel movimento 
più consistente costituito dall’organizzazione sindacale dei la¬ 
voratori dell’industria, da quella CGIL la cui unità cominciò ad 
essere scossa per la contraddizione tra una politica governativa 
e padronale che favoriva la disoccupazione, e una risposta di 
lotta che la parte minoritaria del sindacato di ispirazione cattolica 
non condivideva sia per gli obiettivi antigovemativi sia per le 
forme autonome e spontanee con cui talora i lavoratori si 
esprimevano. 

Di fronte a tale comportamento, risaltava perciò ancor di più 
il carattere del lavoro politico che la Costituente - in adempimento 
del suo più specifico compito - aveva iniziato a svolgere nel vivo 
di una situazione così mossa per assegnare un volto definitivo 
in ogni suo contorno al tipo di assetto istituzionale che la 
fondazione della democrazia repubblicana e antifascista nei 
termini indicati già faceva intravedere, ciò che è destinato a 
fornire dati del maggior interesse per una teoria giuridica dello 
stato democratico che può dirsi tuttora in fase di elaborazione, 
attraverso gli strumenti interpretativi che la cultura giuridica 
democratica è andata forgiando nel vivo delle esperienze, senza 
delle quali era improbabile raffermarsi di una funzione coerente 
con la nuova fase in una dottrina abituata a lavorare solo in 
termini di c.d. “iure condito”, escludendo la rilevanza della 
dialettica sociale e politica. 
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Occorre pertanto mettere in debita luce la natura propria¬ 
mente “politica” dell’opera di redazione collettiva del testo della 
costituzione, in cui cioè l’apparato delle disposizioni mirava a 
condensare in forma sintetica il quadro di una tipologia di 
obiettivi, e quindi di organizzazione e di azione di un nuovo tipo 
di stato, la cui forma doveva caratterizzare un collegamento tra 
società civile e società politica tale da rompere con una tradi¬ 
zione nella quale l’autorità limitava sino a cancellarla la libertà, 
e il popolo non era ancora considerato come soggettività sociale 
e politica da cui fare esprimere un nuovo tipo di potere e di 
legittimità. 

Il tipo di svolta che nell’ambito dei rapporti intemazionali era 
segnata dalla Carta delle Nazioni Unite, nel caso di costituzioni 
come sintesi dei valori nuovi cui si informa un’organizzazione 
statale è rappresentato esemplarmente dalla costituzione italiana, 
in considerazione anzitutto della qualità dei soggetti costituenti 
e del metodo di elaborazione intrinseco a tale qualità, che ha 
conferito una correlazione di tipo nuovo al rapporto tra “politica” 
e “tecnica”, nella specifica rilevanza che nel caso di una costituente 
la tecnica giuridica esprime, dato il ruolo che al “testo” delle 
norme è inevitabile assegnare, donde le problematiche intorno 
al “linguaggio” del diritto e al significato delle formule con cui 
si esprime la varietà delle “disposizioni” di legge. 

Non si può fare riferimento ad un astratto potere costituente, 
quindi, ma ad una particolare esplicazione di un potere di forze 
politiche che trasmettono la cultura sociale connessa ai rispettivi 
programmi, in funzione dei rapporti di forza riflessi dalla legge 
elettorale proporzionale: aspetto tanto più importante, in quanto 
applicato non per la organizzazione dei rapporti tra potere 
esecutivo e potere legislativo, ma per la definizione della com¬ 
plessiva relazione tra società e stato, secondo esigenze di 
oggettività e di positività accertate e garantite dalla più stretta 
aderenza del pluralismo politico al pluralismo sociale, tramite la 
democrazia organizzata nei partiti politici. Tale aspetto dell’or¬ 
ganizzazione del potere costituente rimane qualificante, nono¬ 
stante i limiti che anche una democrazia avanzata come quella 
affermatasi negli anni immediatamente successivi alla resistenza 
presentava, attraverso il ricostituirsi di processi di delega non 
solo nelle forme della divisione dei compiti all’interno dei partiti: 
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prevalente rimanendo il carattere del quadro di riferimento della 
complessa articolazione di rapporti tra organi costituzionali dello 
stato, organi dei partiti e società, cioè il tipo di dialettica insita 
nel nuovo principio di sovranità popolare. E la conseguenza - 
per i rapporti tra politica e tecnica giuridica - attiene all’affer- 
marsi del primato della politica, intesa in quella fase come 
espressione di una qualità di potere arricchitasi di cultura non 
solo nel senso dell’integrazione con gli specialismi, ma soprattutto 
nel senso della destinazione della politica a farsi portatrice di 
quei valori nuovi che formavano la base di una cultura di massa 
rappresentativa della domanda sociale di rinnovamento profondo 
dei termini complessivi della convivenza sociale e politica. 

In ciò svolgeva un ruolo, conseguente al fatto che i tre partiti 
di massa per effetto delle elezioni rappresentavano i quattro 
quinti dell’Assemblea Costituente, la disponibilità permanente 
da essi palesata a non mettere a repentaglio la sanzione della 
fondazione dello stato democratico in dipendenza dei contrasti 
- anche asperrimi - nella conduzione quotidiana della lotta 
politica e dell’azione di governo che - a sua volta - era 
attuazione implicita di principi diversi: sicché il problema teorico 
più importante che sulla base delle varie premesse già accennate 
veniva a porsi in quegli anni - per poi riproporsi in termini 
equivalenti in tutta la storia costituzionale e politica della 
repubblica -, da un lato ha come contenuto il rapporto che corre 
tra le norme relative ai principi fondamentali su cui è stato 
fondato lo stato democratico, e le norme sui diritti e doveri dei 
cittadini nonché sull’ordinamento della repubblica, norme che 
nella loro stretta interdipendenza sono venute a comporre il 
mosaico della costituzione, quella costituzione che le classificazioni 
consuete vedono chiamare “formale”; e, dall’altro lato, il rapporto 
tra la costituzione stessa e tutto quel complesso di strumenti 
regolativi di rapporti sociali che danno corpo al diritto privato 
e al diritto pubblico, vigente a partire dagli anni del primo 
costituzionalismo liberale, su cui si era innestato quel compendio 
di “istituti giuridici” che contrassegnano, in un loro rapporto 
organico alle varie fasi della vita del diritto e dello stato, 
l’organizzazione del potere. 

Si colloca qui - da un punto di vista sia logico che cronolo¬ 
gico - il nucleo di fondo della questione storica e giuridica 
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riassunta nella coppia continuità/rottura, e della questione ti¬ 
picamente giuridica che rientra nell’ambito della prima, riguar¬ 
dante il significato del rapporto tra norme costituzionali di un 
nuovo e sopravvenuto ordinamento, e tutte le leggi ordinarie 
accumulatesi nell’ordinamento in base alla struttura costituzionale 
precedente. 

Relativamente alla prima, già si era accennato che altro è 
discutere dei rapporti tra principi e norme costituzionali di due 
ordinamenti che si succedono, altro è discutere dei rapporti tra 
principi costituzionali del nuovo ordinamento e leggi ordinarie 
dell’ordinamento precedente, che non possono ritenersi automa¬ 
ticamente abrogate nella loro maggior parte, ma che tuttavia non 
rispondono ai criteri di legittimità cui il nuovo ordinamento ispira 
la regolazione dei rapporti sociali in funzione dei quali è sorto. 

Il fatto che non possa operare un meccanicistico principio di 
abrogazione di tutte le norme precedenti non può implicare però 
che quella che la dottrina chiama nuova legittimazione da parte 
dell’ordinamento sopravvenuto della precedente normativa si 
traduca contraddittoriamente nella maggiore forza della legi¬ 
slazione ordinaria rispetto ai principi costituzionali del nuovo 
ordinamento, perché la c.d. nuova legittimazione comporta 
l’invalidazione implicita dei contenuti della normativa divenuti 
incompatibili rispetto agli obiettivi posti con i nuovi principi, 
invalidazione che diviene concretamente operante attraverso i 
due diversi canali dell’emanazione di nuove norme giuridiche 
e dell’interpretazione giurisprudenziale. La prima spiegazione 
che la scienza giuridica deve dare, riguarda le ragioni dell’im- 
possibilità di cancellare automaticamente tutta la normativa 
vigente nel momento dell’instaurazione del nuovo ordinamento, 
che deriva non già da una esigenza logica ma proprio al 
contrario dalla capacità di resistenza che non le fonti formali del 
diritto in quanto tali manifestano, quanto piuttosto le forze della 
società civile che incarnano uno dei poli - quello conservatore 
- nel contrasto che è intrinseco al pluralismo sociale e politico 
di cui la democrazia sociale è espressione. 

Ciò può verificarsi perché il costituzionalismo democratico a 
differenza di quello liberale - che sanciva il primato e l’esclusiva 
del potere sociale e politico della borghesia — comportava 
l’apertura di una fase che è nuova non già nel senso di un 
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capovolgimento radicale come quello espresso dal sostituirsi di 
una classe sociale ad un’altra nel dominio della società, ma nel 
senso della legittimazione ad una dialettica sociale e politica che 
anche quando dà luogo ad un concorso unitario di forze 
politiche prevalenti, non può far venire meno del tutto la forza 
che l’antagonismo di classe mantiene al livello della società 
civile, utilizzando perciò in senso anche contrario alla costitu¬ 
zione gli strumenti giuridici che già l’ordinamento vigente prima 
del nuovo regime costituzionale apprestava, con il rischio che 
il libero esplicarsi dell’attività sociale alimenti una contraddizione 
di fondo. 

Il carattere rappresentativo del sistema socio-politico fondato 
sulla democrazia, mantenendo in comune con il carattere rap¬ 
presentativo del sistema socio-politico fondato sull’autoritarismo 
liberale la separabilità tra vertici e basi della società e quindi tra 
vertici e basi dell’organizzazione politica fondata sui partiti, 
rende possibile che in una dialettica molto complessa imperniata 
sulla libertà politica si registrino contrasti di varia entità e 
intensità, resi compatibili - in nome dei valori del pluralismo - 
nella contrapposizione non solo tra i valori generali del nuovo 
ordinamento e quelli dell’ordinamento precedente, ma anche sul 
modo di concepire i nuovi valori, nel contesto di una differen¬ 
ziazione formalmente legittima tra gli stessi soggetti sociali e 
politici che hanno concorso a fondare il nuovo ordinamento. 

Tra il costituzionalismo liberale e quello democratico esiste 
una linea di demarcazione tale per cui non è possibile leggere 
il pluralismo come riproduzione a livello politico di una società 
statica, mera sommatoria di soggetti rappresentativi e divisi da 
logiche esclusive di un potere di governo inteso come potere 
gestionale: al contrario, il pluralismo di una società e di uno stato 
di democrazia sociale tende a proiettare negli elementi istitu¬ 
zionali della democrazia politica - di cui la classe borghese nello 
stato liberale aveva condizionato le premesse, nel costruire il 
doppio dualismo precedentemente accennato - le spinte con¬ 
traddittorie dei contrastanti interessi di classe formalmente le¬ 
gittimati dalla costituzione. 

In altri termini, la tensione introdotta dallo stato democrati¬ 
co - verso obiettivi che perciò non si possono prefigurare in una 
modellistica a priori, come è invece nella tradizione delle teorie 
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conservatrici del diritto e dello stato -, corrisponde alle dinami¬ 
che conflittuali interne ai rapporti sociali, sì che la canonizzazione 
di principi di democrazia politica, economica e sociale nella 
costituzione formale comporta l’elevazione al massimo livello 
istituzionale di una tensione degli interessi di classe, mediante 
la contraddizione formalmente legittimata tra un progetto di 
nuova società, e i principi di regolazione precedenti al progetto 
costituzionale, che trovano i loro punti di forza nella normativa 
ordinaria ancora vigente, e quindi formali garanzie ancorché ad 
un livello giuridico inferiore nel sistema delle fonti, profittando 
del vantaggio di non poter essere automaticamente modificate 
e nel contempo di ricevere a tempo indeterminato una patina 
di rilegittimazione formale. 

Ciò significa, quindi, che nello stato democratico e nel 
superamento del costituzionalismo autoritario dello stato libe¬ 
rale, la società civile è legittimata a penetrare con ogni sua piega 
nella società politica, facendosi così valere come trama com¬ 
plessiva di “organizzazione del potere” l’insieme strutturale 
compendiato negli “istituti giuridici” dominanti nel “continuum” 
tra stato liberale e stato fascista, e quindi tuttora operanti nella 
fase di transizione al nuovo stato democratico: mettendo in 
campo tutte le contraddizioni da cui è attraversata la trama dei 
rapporti sociali con il dispiegarsi di una dialettica sociale e 
politica, prima contenuta o bloccata, che nella fase costituente 
poteva - frattanto - esprimersi mediante la posizione di nuovi 
rapporti costituzionali coerenti con l’ideologia articolata 
dell’antifascismo, con l’obiettivo di riformare l’organizzazione 
del potere da cui era caratterizzato il rapporto tra società civile 
e società politica sotto il vigore centenario dello statuto albertino. 

Pertanto il nucleo di fondo delle questioni teoriche maturate 
nella fase di fondazione dello stato democratico, è rappresentato 
dal tipo di sistemazione che si può dare in termini di cultura 
giuridica al fatto che una somma di valori rovesciati dall’irrompere 
sociale e politico della resistenza, potesse ancora sopravvivere 
alla delegittimazione costituzionale mediante la vigenza formale 
delle leggi ordinarie del precedente ordinamento rinforzata dal¬ 
l’ideologia giuridica che - come apparato ideologico di sta-to - 
riusciva ad opporsi ai nuovi valori, mediante le “categorie con¬ 
cettuali” elaborate dalla scienza di tutte le diramazioni in cui si 
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articolano le matrici dei principi “proprietari” e di “órdine pub¬ 
blico” che - in apparente separazione tra loro - hanno tradizio¬ 
nalmente coniugato i rapporti tra diritto privato e diritto pubblico, 
contro lo sviluppo verso la democrazia, e in ogni caso contro 
l’introduzione della democrazia economica e sodale a connotazione 
di una democrazia politica non meramente formale. 

Tale tipo di problematica, nella quale emerge la contrappo¬ 
sizione tra i valori nuovi come progetto di trasformazione della 
società e dello stato e la formale sopravvivenza della normativa 
di attuazione dei valori superati, proponeva un impegno cul¬ 
turale inedito, in quanto volto a dare una spiegazione al 
coesistere con la nuova costituzione di una “organizzazione del 
potere” pubblico-privata in grado di resistere - seppure in modo 
non più compatto - alla tensione espressa con la dialettica 
sociale e politica alla nuova qualificazione che i principi co¬ 
stituzionali tendevano a dare alla vita sociale, per una diversa 
dislocazione dei rapporti sodali nell’organizzazione del potere 
stesso. In tal senso, la dottrina della costituzione materiale si 
rivelava categoria concettuale del tutto inconferente a spiegare 
le relazioni tra società e stato, e quindi anche tra forze politiche 
e sistema costituzionale, poiché essa si era inserita nel dibattito 
teorico sul normativismo e l’istituzionalismo, il formalismo e il 
realismo nel fenomeno giuridico, non tanto in virtù di un’op¬ 
zione generale sui caratteri del diritto quanto piuttosto per 
integrare la teoria tradizionale della costituzione come costitu¬ 
zione “formale” con il richiamo alle forze che pongono e quindi 
danno contenuto alla costituzione, intesa così - appunto - come 
nozione “in senso materiale” -, onde accogliere in una scienza 
vigilante sulla sua autonomia dalla sociologia e dalla politica 
quel dato della realtà che era rappresentato dal partito politico, 
identificato come forza che conferisce unità effettiva al rapporto 
tra ordine giuridico e ordine politico. 

Ma tale teoria - per quello scambio di ruoli che i giuristi fanno 
tra teoria generale e scienze specialistiche, sicché il riferimento 
di teoria generale altro non è che il travestimento di una 
concezione dominante in un sistema giuridico particolare e 
determinato storicamente - ha avuto come obiettivo suo spe¬ 
cifico quello di legittimare una versione della relazione tra 
società e stato che è l’opposta di quella postulata dalle teorie 
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democratiche, nel senso che ha fatto riferimento a quella forza 
politica dominante sui “gruppi antagonistici portatori di interessi 
diversi e orientati verso un diverso modo di intendere l’unità 
politica” (Mortati), su una premessa socio-politica precisa come 
quella della società di massa disciplinata dal fascismo e dal 
nazionalsocialismo sotto il dominio capitalistico e il monopolio 
politico del partito unico. 

Quel che più è importante rilevare contro tale concezione - 
acriticamente assunta poi dalla stessa dottrina, per spiegare una 
realtà giuridica incompatibile con il regime totalitario - non è 
tanto la sublimazione che essa compiva del fenomeno del partito 
unico con una esplicita indifferenza all’alternativa tra regime 
autocratico e regime democratico, quanto l’identificazione che 
effettuava tra il ruolo del partito e la costituzione in senso 
materiale concepita come la “costituzione originaria” e “fonda- 
mentale”, pervenendo alla concettualizzazione secondo cui la 
costituzione “originaria” introdotta dal partito non solo non va 
intesa come presupposto o sostrato della costituzione giuridica, 
“ma anzi è essa stessa tale, anzi giuridica per eccellenza”: donde 
la conclusione che tale costituzione reale sarebbe una “costituzione 
alla seconda potenza, accanto a quella formale”, che deriverebbe 
dalla prima senza mai essere interamente assorbita in essa, come 
espressione di quella che veniva definita addirittura come 
“superlegalità costituzionale” in quanto connessa con “l’ideologia 
sostenuta dalle forze politiche dominanti”. Ora, la possibilità che 
tale concezione - del tutto contraria non solo ad una visione 
democratica dello stato ma anche al costituzionalismo liberale, 
e all’idea dello stato di diritto - aderisca senza residui alle forme 
di stato e di governo totalitarie, è comprovata dal fatto che viene 
legittimata così la completa compenetrazione del partito con lo 
stato, sì che il fine politico del partito si identifica con lo scopo 
dello stato, potendo sia produrre effetti giuridici “anche all’in- 
fuori di una espressa disciplina”, sia superando lo stesso sistema 
delle leggi formalmente emanate. 

Dati gli obiettivi di tale dottrina, che era chiaramente quella 
di giustificare non solo la novità del fenomeno dei partiti politici 
ma anche e principalmente quella di legittimare il potere 
esclusivo e dominante del partito unico, l’implicazione più 
negativa che se ne ricava è l’assoluta incapacità che con tale 
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lettura dei rapporti tra società e stato si offre alla spiegazione dei 
rapporti di potere espressi nella dialettica sociale e politica di 
una società democratica complessa come quella presentatasi 
sulla scena mondiale alla fine della seconda guerra mondiale, 
società nella quale il sistema di pluralismo sociale e politico 
presentava un problema teorico di ben altra portata, come quello 
rappresentato dal ruolo dei fini fondamentali di un sistema di 
partiti elevati a valore generale, e tuttavia confliggenti con gli 
istituti giuridici già canonizzati in un intreccio di valori e 
normative di diritto pubblico e di diritto privato che configurano 
una vera e propria organizzazione del potere sociale combinato 
col potere istituzionale dello stato: intreccio che non può 
incasellarsi nella cornice apparentemente universale della co¬ 
siddetta costituzione materiale, per l’evidente ragione che l’or¬ 
ganizzazione del potere esprime una validità delegittimata dal 
processo costituente innescato dalla fondazione dello stato 
democratico. 

Quel che la dottrina giuridica già nella fase di elaborazione 
della nuova costituzione democratica non ha tenuto presente, 
in nome della idoneità permanente di una teorizzazione che in 
forma astraente aveva legittimato lo stato totalitario, è che dal 
principio di sovranità popolare in atto per la capacità di 
autodeterminazione espressa dalla società in adesione all’inizia¬ 
tiva di lotta dei partiti e dei movimenti antifascisti, derivava 
l’apertura e lo sviluppo di contraddizioni proprie di una dialettica 
reale che sconvolgeva le uniformità teoriche affermatesi in una 
fase nella quale era stato portato al suo limite potenziale il 
principio di sovranità “statale” e di “autorità”, assumendo il 
partito politico come figura istituzionale in grado di recuperare 
a sostegno dello stato e della sua potestà di imperio il molo di 
società non più esterna allo stato stesso, ma inglobata nelle sue 
strutture politico-amministrative, per il tramite, appunto, del 
partito inteso come “parte-totale”, portatore di un fine 
ideologicamente segnato con i caratteri del partito di tipo 
fascista. 

L’avvento della sovranità popolare e della democrazia fa 
operare una cesura con le precedenti teorizzazioni, che non 
sono più in grado - a causa dei contenuti di una incompatibilità 
non solo storica ma anche concettuale tra stato e popolo, 
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dittatura e democrazia - di fornire strumenti gnoseologici di 
lettura di una relazione tra termini che sono in posizione 
invertita, come quella che si instaura tra società civile e società 
politica nella fondazione dello stato democratico. 

Se lo stato totalitario si strutturava in modo da elidere la 
contraddizione insita nella dialettica sociale e politica e - nel 
superamento dei limiti (e della conseguente crisi) dello stato 
liberale -, attraverso il partito che faceva coincidere l’unità 
politica della società con l’unità politica dello stato avendo 
trionfato sui gruppi antagonisti portatori di interessi diversi e di 
un diverso modo di intendere il rapporto tra società e stato; al 
contrario, lo stato democratico si struttura in modo da accentuare 
la contraddizione che il costituzionalismo liberale che per sua 
natura ha bloccato (e blocca) e che lo stato totalitario annullava 
introiettandola nei suoi apparati burocratici, in quanto non si 
limita a legittimarla ma ne qualifica la direzione di sviluppo 
attraverso il libero dispiegarsi di un pluralismo sociale, politico 
e istituzionale inconcepibile nella logica della relazione che la 
dottrina della costituzione materiale aveva costruito in rapporto 
alla costituzione formale. Infondata, pertanto, risulta una teoria 
come quella della costituzione materiale, rimasta tralatiziamente 
a far valere un generico richiamo alla realtà complessiva per 
spiegare la vicenda dello stato democratico come stato 
pluripartitico, nel quale però l’asserita. “normatività” della co¬ 
stituzione materiale - espressione del monopolio ideologico del 
partito unico - non può più operare, proprio perché 
istituzionalmente la democraticità del sistema pluralistico postula 
la necessità di escludere che l’accordo tra i partiti sia automa¬ 
ticamente e pregiudizialmente realizzabile come potere gene¬ 
rale, in modo tale che si stabilisca sul piano teorico una 
corrispondenza tra decisione del partito unico e accordo 
interpartitico, come se vi potesse essere equivalenza tra il 
decisionismo dell’uno e la concertazione pur sempre dialettica 
dell’altro, il che è tanto più rilevante in quanto nello stato 
democratico vi sono istituzionalmente riconosciute minoranze e 
opposizioni. 

A dimostrazione dell’inconsistenza della teoria della costi¬ 
tuzione materiale di fronte all’ipotesi dello stato democratico, nel 
caso italiano sta il modo (già accennato) con cui la fase di 
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transizione è stata strumentata, poiché persino nei momenti di 
più tormentata affermazione del nuovo ordinamento (1944- 
1946), si è avvertita la necessità di non affidarsi alla sola capacità 
di autogoverno e di autogestione delle forze politiche e sociali 
- cioè quello che nelle categorie concettuali della scienza 
giuridica si denomina “fatto normativo” -, ricorrendosi infatti alle 
note leggi costituzionali “provvisorie” (n.151/44 e n. 98/46) per 
l’esigenza - non oscurata dall’esistenza di un regime partitico - 
di formalizzare il processo di transizione verso lo stato demo¬ 
cratico, sino al punto di antivedere il tipo di governo parlamentare 
che sarebbe poi stato definito nell’elaborazione dell’Assemblea 
costituente. 

Pertanto, la consistenza dei nuovi problemi teorici sollevati 
dalla posizione di uno stato democratico al posto del “combinat” 
di istituti giuridici dello stato liberale e dello stato fascista, è di 
ben altro e impegnativo segno - a misura della quantità delle 
questioni di democrazia politica, economica e sociale implicati 
dalla fondazione dello stato democratico -, perché non tanto 
rileva l’efficacia normativa delle decisioni dei partiti collegati nel 
C.L.N., quanto piuttosto la sopravvivenza dell’organizzazione 
del potere legata ad una normativa che le nuove forze politiche 
assumevano l’impegno di riformare: sicché se davvero la teoria 
della costituzione materiale avesse un fondamento culturale 
coerente con la realtà del regime democratico, in base ad essa 
dovrebbe essere sostenibile la caducazione di tutta la normativa 
contrastante con il fine fondamentale delle nuove forze domi¬ 
nanti antifasciste, poiché se - come sostiene tale dottrina - la 
costituzione formale ha il solo compito di sostenere, garantire 
la costituzione materiale, così — e coerentemente - avrebbe 
dovuto delegittimare le leggi (formalmente inferiori a quelle 
costituzionali) dell’ordinamento precedente. 

Risulta quindi necessario operare due chiarimenti di fondo, 
essenziali per la spiegazione coerente di tutto lo svolgimento dei 
rapporti sociali, politici e istituzionali nella fase costituente, e 
nelle fasi dell’attuazione della nuova costituzione, salve le 
ulteriori precisazioni che saranno imposte dal tipo di sviluppo 
assunto dalle complesse contraddizioni vissute non solo 
nell’ordinamento italiano, e per cause che - già lo si è accennato 
- hanno ascendenze intemazionali. 
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La prima di tali questioni teoriche concerne le interferenze 
che la dottrina della costituzione materiale, promossa dal costi¬ 
tuirsi di regimi reazionari di massa, ha oltre che con il diritto 
positivo italiano, con la teoria generale del diritto, ciò che è 
emerso soprattutto quando Mortati si è dovuto cimentare con la 
nuova realtà della democrazia - cui ha direttamente contribui¬ 
to come membro attivo della costituente, oltre che come studio¬ 
so perché quando, a seguito della caduta del regime a partito 
unico, ha attenuato la forza dimostrativa della natura di fonte e 
di garanzia che la costituzione materiale avrebbe rispetto a 
quella formale, ha tentato soprattutto di richiamare l’attenzione 
sulla questione più generale - già affrontata in Italia (lo si è 
accennato) dal Romano ~ sui rapporti tra il “potere sociale” e 
l'ordimento normativo, questione che al di là delle apparenze 
non coincide con quella dei rapporti tra i due tipi di costituzione 
(formale e materiale). Perché - già lo si è rilevato - non è affatto 
la stessa cosa parlare di potere “sociale” e di potere “politico", 
di forze “sociali” e di forze “politiche” dominanti, anche se può 
comprendersi come il tipo di metodo giuridico tradizionale 
imperniato sulla ricerca dell’autonomia del diritto dalla sociolo¬ 
gia e dalla politica - ma più genericamente dalla realtà sotto¬ 
stante il diritto, o metagiuridica - inducesse a non sottilizzare 
sulla qualità effettiva della realtà extragiuridica, come è successo 
anche a Mortati, e come risulta più chiaramente dai suoi più 
recenti tentativi di convalidare la teoria della costituzione ma¬ 
teriale facendo non più riferimento al partito dominante, ma alla 
“compagine sociale” nella quale deve trovarsi il vero “supporto 
dell’ordine legale”. Senonché, in tal modo mentre rimane 
indimostrata la presunta “normatività” delle forze che danno 
forma allo stato, è evidente che si scambia il problema della 
natura della costituzione con la natura della “giuridicità”, che le 
teorie realistiche - come quella istituzionale di Santi Romano - 
hanno risolto affermando Pineludibilità del ruolo del “potere 
sociale” per comprendere il fondamento di quella parte 
dell’ordinamento giuridico che è data dall’apparato normativo, 
con il che però non si era inteso affatto asserire che sussiste una 
norma di tipo “materiale” che precede il sistema di norme di tipo 
“formale", se è vero che l’intuizione profonda della teoria 
romaniana è che il potere sociale ha carattere obiettivo e si 
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manifesta come “organizzazione” di rapporti sociali - donde la 
denominazione, appunto, di “istituzione” perché il diritto è 
anzitutto “organizzazione sociale”, che si avvale “anche” di 
norme. 

Il secondo chiarimento richiesto da questi rilievi critici, volti 
a segnalare la necessità di approfondire il rapporto che c’è tra 
costituzione formale e organizzazione del potere già esistente, 
riguarda il diverso approccio che merita il rilievo attribuito dalla 
teoria della costituzione materiale al partito, inteso sia come 
partito unico, sia come figura istituzionale cui corrispondano 
due o più partiti: e infatti, il carattere sempre più essenziale 
rivelato dai partiti politici - tanto che si parla ormai di “stato dei 
partiti” (come già si è evidenziato) -, non può portare a indurre 
dal peso dominante del partito unico l’eguale influenza de¬ 
terminante dei partiti di un sistema pluralistico, scambiando per 
diretta normatività del tipo di potere da èssi espresso, la già 
rilevata partecipazione istituzionale dei partiti a tutto l’iter del 
processo decisionale degli organi costituzionali dello stato de¬ 
mocratico: sicché altro è sottolineare l’intervento “preventivo” 
dei partiti nel complesso processo decisionale dello stato, altro 
è riconoscere ad essi un ruolo sostitutivo del potere organizzatorio 
e normativo dello stato, di cui pure sono divenuti parte 
istituzionalmente sempre più rilevante. 

Il problema che rimane aperto alla discussione - e che la 
teoria istituzionalistica del diritto ha mostrato di cogliere a partire 
dal suo dato elementare di qualificazione - riguarda la valuta¬ 
zione da parte della scienza giuridica della portata effettiva del 
potere sociale nei rapporti con le forme istituzionali dello stato, 
attraverso cioè le vicende che tali rapporti hanno nella storia 
sociale, politica e istituzionale, come il caso italiano consente 
esemplarmente di verificare con i mutamenti delle forme di stato 
e di governo storicamente succedutesi. 

Non si tratta allora tanto di vedere se il giurista riesce a 
elaborare i suoi strumenti entro i confini della sua legittimazione 
specialistica assunta una volta per tutte - come viene imposto 
da canoni ideologici tradizionali, che precludono lo sviluppo di 
una coscienza critica sulla funzione effettiva del diritto -, quanto 
piuttosto di vedere come si collochi la scienza giuridica nella 
cultura più generalmente intesa, senza di che sarebbe impossi- 
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bile rapportare la teoria del diritto e dello stato alle trasforma¬ 
zioni che hanno favorito il sorgere dello stato democratico. 

Ne viene che se è il potere sociale a qualificare l’organizza¬ 
zione dello stato, va preso atto - senza con ciò invadere il 
campo della sociologia - che nella società le classi vivono 
conflitti di interesse che richiedono sempre più il superamento 
dell’individualismo e il ricorso a forme organizzate di rappre¬ 
sentazione di tali interessi, la cui tutela può assumere caratteri 
corporativi, o inserirsi invece in una visione generale dei 
problemi della società, sicché la contraddizione alimentata 
dalla dialettica sociale e politica quanto più vi sia libertà e 
quindi democrazia politica, si manifesta sia al livello della forma 
di stato e di governo congrua con la dislocazione degli interessi 
sociali, sia al livello dei rapporti sociali in cui la società si trova 
segmentata. 

Nella fase di transizione da un tipo di stato totalitario ad un 
tipo di stato democratico, tale doppia contraddizione si presenta 
nelle forme della organizzazione di una democrazia politica, 
economica e sociale, con cui le classi sociali contrapposte 
accettano la sfida della conflittualità con un modello istituzionale 
imperniato sulla sovranità popolare, nel momento stesso in cui 
l’organizzazione del potere stringe la conflittualità entro gli 
schemi degli istituti giuridici che garantiscono il primato della 
classe dominante degli organizzatori della produzione contro gli 
interessi di quanti nel sistema produttivo svolgono un ruolo di 
subalterna collaborazione. Il potere sociale, quindi, è il luogo 
della fondamentale contraddizione degli interessi corporativi, e, 
nel rappresentare il fondamento dell’organizzazione dello stato, 
pone le condizioni della riproduzione della contraddizione in 
forma di concezione generale della società sicché, solo ove lo 
stato assuma i contenuti della democrazia sociale, la duplice 
contraddizione è messa in moto verso obiettivi di più o meno 
radicale e rapida trasformazione: con la decisiva conseguenza 
che, a partire dal momento della fondazione dello stato de¬ 
mocratico si è istituzionalizzata, con l’introduzione dei nuovi 
principi di democrazia politica, economica e sociale, una tensio¬ 
ne costante tra la costituzione formale che canonizza i valori 
della democrazia sociale e le norme che danno all’organizzazio¬ 
ne del potere esistente una presunzione di validità solo “relati- 
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va”, avendo esse perso la legittimazione che le aveva conferito 
l’ordinamento precedente. 

Tale ripresentazione del potere sociale nell’articolazione 
dell’organizzazione politica dello stato, oltre che nelle forme 
organizzate della società civile, può dar l’illusione ottica del 
valore assorbente dei partiti politici e dell’indifferente riferibilità 
alle forze politiche o alle forze sociali degli interessi generali e 
corporativi, ma è una forzatura che impedisce di cogliere la 
complessità della trama dei rapporti tra società civile e società 
politica, imputare alla sola vicenda dei partiti politici e dei loro 
rapporti lo sviluppo della dialettica tra principi della costituzione 
formale e principi della normazione ordinaria precedente, at¬ 
traverso la combinazione di due operazioni convergenti: la 
prima, tesa a svalorizzare la costituzione formale senza giusti¬ 
ficazioni teoriche appaganti e, la seconda, tesa a enfatizzare il 
ruolo dei partiti politici, assunti a soggetti costitutivi dell’ordina¬ 
mento, in palese contrasto con una realtà che vede come soggetti 
effettivamente portatori di valori e di interessi le forze sociali, 
senza delle quali le forze politiche non avrebbero una identità 
riconoscibile, oltre che un potere. 

Le vicende del periodo in cui l’assemblea costituente ha 
operato, (prima ancora di quelle indubbiamente centrali per 
l’interpretazione dei rapporti tra la costituzione e la sua attuazione) 
hanno un rilievo determinante ai fini di tale interpretazione, 
poiché proprio nella fase terminale della transizione si sono 
configurate le condizioni - sia intemazionali che interne - di una 
divaricazione nei rapporti tra le forze sociali, i partiti e i principi 
di fondazione dello stato democratico da un lato, e i rapporti tra 
le forze sociali, i partiti e i principi dell’organizzazione del potere 
dall’altro lato, divaricazione che concettualmente porta a indi¬ 
viduare una contraddizione tra legittimità democratica e tentativi 
di sua invalidazione con un’organizzazione del potere che si 
contrappone indebitamente alla democrazia politica, economica 
e sociale, e non può legittimare in modo coerente il confermarsi 
di un’organizzazione del potere contrastante con i nuovi valori 
della democrazia come se i mutamenti nelle alleanze di governo 
potessero comportare automaticamente alterazioni costituzionali, 
simili a quelle teorizzate dalla dottrina della costituzione mate¬ 
riale in termini tali da far perdere di vista le differenze tra modelli 
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reciprocamente escludentesi come quello dello stato totalitario 
a partito unico, e quello dello stato democratico pluripartitico. 

Ciò richiede, pertanto, una sottolineatura delle condizioni 
nelle quali l’elaborazione della nuova costituzione per san¬ 
zionare l’awenuta fondazione dello stato democratico è matu¬ 
rata, tenendo conto sia dei rapporti costituenti, sia dei rapporti 
di governo, sia degli indirizzi politici che nel quadro di tali 
rapporti si andavano realizzando, ponendosi già un problema 
circa la natura delle relazioni tra principi ispiratori della costi¬ 
tuzione, e principi con cui l’azione di governo integrava l’orga¬ 
nizzazione del potere, contribuendo a mantenere aperta la 
questione generale della vicenda riguardante opposte concezioni 
del diritto e dello stato. 

In proposito, in una cronologia molto concentrata si intrec¬ 
ciano le questioni teorico-politiche ora menzionate, in quanto 
nell’arco di tempo che va dal gennaio del 1947 al maggio del 
1948 si sono poste tutte le premesse del tipo di problematica che 
ha imposto l’approfondimento di nessi che la cultura giuridica 
solo ora è attrezzata a coinvolgere nei nuovi schemi via via 
maturati nel vivo di una conflittualità sia delle forze sociali e 
politiche sia degli intellettuali, sicché risalendo alle origini di un 
fenomeno che ha segnato di sé l’intero percorso della demo¬ 
crazia nel nostro ordinamento è possibile recuperare il senso di 
una trama complessiva di contraddizioni nelle quali il processo 
democratico ha vissuto una dialettica assai intensa, in un ritmo 
di spinte evolutive ed involutive espresse dai nuovi valori e dalla 
persistente organizzazione del potere. 

In tale periodo sono maturate in rapida successione l’elabo¬ 
razione del “progetto” della nuova costituzione (gennaio 1947), 
la scissione del partito socialista, con la nascita sul suo tronco 
del partito socialdemocratico (gennaio 1947), l’autoscioglimento 
del partito d’azione (aprile 1947), e il progressivo deteriorarsi dei 
rapporti di governo tra i tre grandi partiti di massa che quali¬ 
ficavano l’intesa nel processo costituente, con il passaggio 
traumatico (maggio 1947) ad una rottura (risultata definitiva) con 
i comunisti e (provvisoria) con i socialisti. 

Ciò avveniva mediante la costituzione di un (quarto) govemo- 
De Gasperi, reso possibile per il convergere di motivazioni ideali 
e politiche di portata anzitutto intemazionale, per le ricordate 
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iniziative angloamericane di contrapposizione ideologica e politica 
all’Urss, e a tutto quel che il comuniSmo come dottrina e come 
forza internazionalista rappresentava per i rapporti tra gli stati, 
per la concezione dei rapporti tra democrazia e socialismo: con 
le implicazioni contro il tipo di polìtica unitaria sollecitata in 
nome dei principi antifascisti dal partito comunista, sia nei 
rapporti tra le forze politiche sia nei rapporti con le organizzazioni 
e i movimenti collaterali, a cominciare dal sindacato. 

Benché possa considerarsi naturale l’intreccio dei fatti sociali 
e politici di uno stesso breve periodo, va in questo caso 
rimarcato come gli elementi soggettivi ed oggettivi della si¬ 
tuazione sociale e politica - cioè la posizione e i rapporti tra le 
forze in campo - presentassero tutti gli ingredienti di un 
processo di relazioni profondamente radicato e tale da segnare 
le vicende del diritto e dello stato in via permanente nelle forme 
di un modulo schematicamente rappresentabile nella 
contrapposizione tra progetto e impegno costituzionale e quadro 
politico governativo, rapporti e indirizzo costituzionale e rap¬ 
porti e indirizzo politico di governo, e in definitiva - ancora una 
volta, come vedremo - tra costituzione formale e organizzazione 
del potere come concepita dai partiti governativi e dalle forze 
sociali da essi rappresentate. 

La cultura è stata ampiamente coinvolta in un processo del 
genere, che comporta una capacità di adeguamento risultante 
più difficile soprattutto nella scienza giuridica, strettamente 
collegata com’era - al pari del resto della scienza economica - 
alla ricerca della strumentazione sia in sede teorica che in sede 
empirica dei modelli di regolazione e organizzazione della 
nuova fase postfascista e antifascista (o, come qualcuno preferisce 
dire, afascista). 

Ecco perché la prima, importante notazione riguarda la novità 
assoluta rappresentata dal fatto che l’elaborazione della nuova 
costituzione sia ricollegabile alla responsabilità delle forze po¬ 
litiche in quanto portatrici di una strategia di rinnovamento della 
società, e non alla responsabilità scientifica di quella cultura 
giuridica cui per tradizione professionale era commesso il 
compito di perfezionare le tecniche di una modellistica costruita 
secondo criteri di conformità dell’ideologia giuridica all’ideolo¬ 
gia dominante, e quindi all’assetto degli interessi e dei rapporti 
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di forza caratterizzanti la formazione sociale del capitalismo, che 
proprio durante il fascismo aveva dato luogo a forme di 
commistione tra “pubblico” e “privato” nel regime di economia 
mista che si andava ormai profilando come terreno nuovo dai 
rapporti tra interessi politici, economici e sociali. 

In tal senso l’improprietà dei richiami alla costituzione 
weimariana - sia per il tipo di modello da essa anticipato, sia 
(e soprattutto) per la crisi che potè alimentare - è resa palese 
dal fatto che tale costituzione non esprimeva un progetto di 
democrazia sociale, e che nel testimoniare un primo tentativo 
di dar vita ad uno stato pluriclasse, rimaneva tuttavia entro il 
quadro dell’ideologia dominante secondo cui la società è go¬ 
vernata dall’alto: sicché i riferimenti che per la prima volta, 
sull’ispirazione della socialdemocrazia, compaiono in una co¬ 
stituzione non socialista all’economia e al lavoro, assumono non 
già la portata di un vettore di nuovi rapporti tra governati e 
governanti, ma quella di una mera specificazione, più moderna 
e articolata, dei rapporti tra le classi e lo stato, in una situazione 
caratterizzata dalle vicende del “capitalismo organizzato” cui si 
giustapponeva una effimera “democrazia economica”. Se è ben 
nota, infatti, più la “crisi di Weimar” che la natura della costi¬ 
tuzione germanica, si rende necessario chiarire come la possi¬ 
bilità del drammatico esito nel nazionalsocialismo hitleriano di 
tale esperienza, fu favorita - in condizioni non identiche a quelle 
che precedettero il fascismo italiano - dall’idea ancora dominante 
(anche in Germania) che la costituzione ha come sua funzione 
tipica quella di disciplinare essenzialmente la forma di governo, 
per cui i riferimenti alla società civile assumono il semplice 
rilievo di un’apertura alla vita sociale, non già per conformare 
alla sua dialettica l’organizzazione dello stato, ma al contrario per 
conformare i rapporti sociali esistenti al tipo di ordinamento di 
governo più confacente alle esigenze nuove di “governabilità”. 

E infatti, il caso weimariano è passato alla storia più che per 
un tentativo di democrazia sociale, per una crisi endemica 
alimentata dagli equivoci di un sistema di governo frutto di 
alchimie proprie di una c.d. “razionalizzazione giuridica”, con 
cui l’acutizzatosi conflitto sociale ha consentito alla simbiosi tra 
presidenzialismo e cancellierato di sfociare nel “fuehrerprinzip”, 
giocando a suo favore sia l’estrema contraddittorietà tra le 
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frantumate forze politiche, sia un uso della c.d. democrazia 
diretta referendaria a sostegno dei poteri di vertice. 

Non è pertanto — come nel caso italiano degli anni 1919-22 
- l’apertura al tentativo di democrazia basata sulla rappresen¬ 
tanza proporzionale la causa reale della crisi weimariana, ma la 
combinazione della ingegneria istituzionale dei giuristi - cui si 
deve l’elaborazione preminente della costituzione -, con la 
rinunzia ad un progetto di società in quella “seconda parte” della 
costituzione nella quale ci si limitava a riconoscere la qualità dei 
rapporti di classe allora emergenti, garantendosi la proprietà 
privata, ipotizzando forme di economia collettiva, e sancendo la 
“collaborazione” come base dello sviluppo economico, e di 
quella “democrazia economica” che si concreta nella rappre¬ 
sentanza operaia nei consigli di azienda. 

Ecco perché nella costituente italiana, volendosi fare tesoro 
di un così emblematico precedente oltre che delle cause spe¬ 
cifiche del fascismo, si è riconosciuto con lucidità il carattere 
eminentemente politico della elaborazione della costituzione, 
nella prospettiva di affidare ad essa un progetto di democrazia 
sociale, sicché - al contrario del caso weimariano - non solo non 
si è commesso al ceto dei giuristi il complesso lavoro di 
fissazione dei nuovi principi di azione dello stato democratico, 
ma si sono assunti i principi di democrazia politica, economica 
e sociale come base ispirativa del rapporto tra interessi sociali 
e strutturazione dell’ordinamento della repubblica, nella con¬ 
sapevolezza di segnare con i contorni di una nuova forma di 
stato le traiettorie di una nuova concezione del diritto: 
riassuntivamente potendosi così sostituire all’inveterato schema 
autorità-diritto, l’altro schema democrazia-diritto, con un 
ribaltamento dell’altra inveterata endiadi autorità-libertà. Che 
tanto stridente si configurasse la contraddizione - nell’ambito 
delle contraddizioni di fondo implicite in una democrazia effet¬ 
tivamente pluralista - fra il contenuto dei principi incorporati nei 
programmi dei partiti democratici e antifascisti e travasati nella 
costituzione formale e i principi dell’organizzazione del potere 
mantenuti dalla politica governativa attuata nella fase di vita 
dell’assemblea costituente, contribuisce nel modo più netto ed 
inequivocabile a segnare il senso di una conflittualità giunta al 
massimo della tensione, e coinvolgente la cultura giuridica in 
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termini molto stringenti, per le ragioni di fondo lumeggiate 
intorno ai rapporti tra teoria del diritto e dello stato e ordi¬ 
namento giuridico nello stato liberale e nello stato fascista, senza 
nulla poter togliere alla validità formale della nuova caratteriz¬ 
zazione dello stato e del diritto in Italia per effetto della fase 
storica aperta nel mondo intero dalla caduta del totalitarismo 
fascista. 

Quella che, pertanto, si presentava come occasione di una 
vera e propria rivoluzione culturale, in coerenza con la rivo¬ 
luzione democratica avviata dalla resistenza improntata ai valori 
dell’antifascismo, è l’impostazione di una costituzione come 
“progetto di società” nella quale produrre una trasformazione 
mediante una novità politico-culturale come quella delle “norme- 
principio”, assunte come criterio regolatore della dialettica socia¬ 
le e politica, volte a riassorbire ogni possibile valenza sino a quel 
momento attribuita alle norme giuridiche entro un superiore 
quadro di riferimento e dotate quindi di una forza di legittimazione 
dei soggetti della sovranità popolare alle iniziative necessarie per 
la loro attuazione, di una forza di legittimazione dei soggetti 
istituzionali allocati nel sistema di governo a procedimentalizzare 
tale iniziativa, e di una forza di legittimazione dei singoli cittadini 
e lavoratori a far valere le norme-principio nella dinamica dei 
rapporti dell’organizzazione del potere vigente. La rivoluzione 
culturale per la scienza giuridica consisteva specificamente nel 
fatto che divenivano norme di “diritto positivo” principi la cui 
natura di idee-forza li avevano sino a quel momento fatti relegare 
nel separato ed estraneo empireo di un generico “giusnaturalismo”, 
sicché si può comprendere quale ostacolo la cultura giuridica 
opponesse ad un’operazione così audace come quella di una 
sorta di integrazione tra diritto positivo e diritto naturale in una 
fase nella quale - sul terreno propriamente scientifico - il 
positivismo era giunto al suo apogeo nell’opera di specificazione 
dei caratteri differenziali del diritto. 

Fatto si è che l’elaborazione di una “costituzione-programma”, 
in quanto effettuata da esponenti di forze politiche impegnate 
a far valere nel pluralismo le concezioni del mondo di varia 
origine ideale e sociale, poneva le condizioni di un nuovo 
atteggiarsi del fenomeno giuridico visto in quel suo aspetto — 
quello “normativo" appunto - che era considerato solo per i 
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caratteri di “validità” del sistema gerarchico delle fonti, aspetto 
- peraltro - che la novità delle “norme-programma” non pone 
in discussione, in quanto tale, semmai riqualificandolo alla luce 
del nuovo vincolo che tale specie di norme introduce sia per 
mantenere coerenza tra contenuti di tali norme e contenuti delle 
norme attuative, sia per impegnare alla realizzazione effettiva di 
tale raccordo coerente, come manifestazione degli effetti nuovi 
e cioè anche “positivi”, oltre che “negativi”, della rigidità della 
costituzione. 

Si trattava di un’operazione politica la cui precisa implica¬ 
zione giuridica era latente da tempo, se le classi dirigenti già 
all’epoca della rivoluzione francese hanno cercato di relegare in 
innocui “preamboli” - tanto più densi di significato “culturale”, 
quanto meno vincolanti sul piano “giuridico” - il riferimento ai 
valori che dovevano intendersi come sostrato dell’ordine giu¬ 
ridico o, con maggiore enfasi, come riferimenti “meta-giuridici” 
dell’ordinamento normativo. 

È una tappa nello sviluppo di un processo storico lungo e 
tormentato - nel passaggio dal costituzionalismo liberale al 
costituzionalismo democratico attraverso la durissima tensione 
tra sociale, politico e istituzionale imposta dal totalitarismo -, 
quello che si prospetta con la sanzione formale della fondazione 
dello stato democratico, la cui manifestazione più originale è 
l’introduzione in una società di tipo capitalistico di principi 
politico-istituzionali volti - al contrario della costituzione di 
Weimar - a modificare la formazione sociale capitalistica, me¬ 
diante l’attivazione di processi di intervento regolatori e orga¬ 
nizzativi innervantisi nell’organizzazione del potere ereditata, e 
caratterizzata da una commistione tra pubblico e privato - nel 
regime, appunto, di “economia mista” - che comprimeva i 
bisogni sociali, negando i principi sia di libertà e di eguaglianza 
formale, sia i principi di libertà e di eguaglianza sostanziale. 

Si tratta di una forma particolare di “decisione” politica, cioè 
dell’affermazione di un tipo di sovranità qualificata non già dalla 
generica disponibilità a selezionare una classe dirigente all’in¬ 
terno di un vasto arco di forze sociali e politiche - portando ad 
un più o meno elevato livello la (sola) democrazia politica -, ma 
ben di più a “funzionalizzare" l’uso degli strumenti attuativi della 
“decisione costituzionale” agli obiettivi di ristrutturazione dei 
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rapporti sociali secondo le dinamiche impresse dalla dialettica 
sociale e politica, i cui valori venivano perciò incorporati nella 
costituzione formale. La novità culturale per una scienza giuridica 
attestatasi alle teorizzazioni su decisionismo e dittatura di Cari 
Schmidt - sicché la sola governabilità realizzabile sarebbe quella 
derivante dalla decisione “monocratica”, e non democratica -, 
è quella di dover meditare sui caratteri di una specie di decisione 
generale che appartiene formalmente alla già nota tipologia 
delle decisioni legislative, ma che per il carattere di “supemorma” 
fornisce un rilievo organico alla qualità complessiva del sistema 
giuridico che ne discende: e non tanto allora, è corretto parlare 
di “vaghezza” dei principi contenuti in una costituzione di tale 
tipo, quanto di complessità di una dinamica del diritto provocata 
da una generalizzazione di principi inclusivi di teorie distinte ma 
convergenti della società e dello stato democratico, risalenti alle 
visioni cattolica, marxista e liberaldemocratica rappresentate alla 
costituente in modo proporzionale al consenso attivo dato dalla 
società anzitutto ai partiti di massa. 

Caratteristica particolare della costituzione programmatica 
come decisione collettiva, è che essa pur nel rinviare - per la 
sua funzione di “supernorma” — alle decisioni legislative di 
attuazione il compito di selezionare gli interessi rappresentati 
nella costituzione formale, pone un quadro di vincoli destinati 
a sancire il significato funzionale del nuovo stato nelle formu¬ 
lazioni di diritto positivo elaborate mediante l’inclusione dei 
progetti sociali risultanti dalle convergenze generali raggiunte 
dalle forze politiche, venute a patti per porre le basi di una 
democrazia politica, economica e sociale. 

Una costituzione di tale tipo si presentava come strumento 
in grado di far valere la decisione di considerare irreversibile la 
scelta antifascista per un regime sociale, politico e istituzionale 
che legittimi il percorso di un processo conflittuale aperto alla 
transizione verso un nuovo tipo di società, se ed in quanto nel 
disegno programmatorio fossero tra loro collegate e non separate 
le questioni riguardanti la complessiva riforma dell'organizzazio¬ 
ne del potere: questioni relative, cioè, ai rapporti sociali di 
produzione e di riproduzione ancora governati secondo gli 
interessi della proprietà e dell’impresa in virtù delle relazioni 
intessute con l’ordinamento dello stato dalla normativa dell’or- 
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dinamento precedente, come condizioni della riforma democra¬ 
tica dello stato. 

Tale qualità della costituzione formale si desume, ovvia¬ 
mente, dal testo che tuttora - salvo modifiche di portata mar¬ 
ginale - legittima il tipo di democrazia sorta dalla resistenza, ma 
per comprendere che la nozione di costituzione formale ha 
rilievo coerente con i valori materiali che essa ha assunto, si 
rende necessario sottolineare la natura del metodo usato dalle 
forze politiche per procedere alla elaborazione che rappresenta 
il termine di riferimento obbligato per l’interpretazione non tanto 
del “testo” - inteso nel riduttivismo formalistico dei teorizzatori 
della costituzione “materiale” (o “vivente”) come sola “vera” (o 
“effettiva”) costituzione -, quanto dell’insieme dei congegni 
programmatici e istituzionali che il testo contiene, “materializ¬ 
zandoli” dell’ideologia pluralista dell’antifascismo, e della demo¬ 
crazia di tipo nuovo ad esso postulata. 

Essenziale, infatti, risulta la scelta dei costituenti di ricercare 
non una razionalità a priori su cui incardinare l’articolazione dei 
principi costituzionali, ma al contrario di procedere alla rico¬ 
gnizione delle diverse concezioni teoriche intorno ai valori 
ricostruibili non in astratto, ma tramite una valutazione della 
prospettiva in cui collocare la soluzione concreta dei problemi 
dell’organizzazione politica, economica e sociale del paese. 

Se di razionalità e il caso di parlare, alla scienza giuridica 
incombe la responsabilità di individuare “quale" razionalità 
esprime una costituzione rivolta ad innovare profondamente un 
tipo di razionalità rivelatasi congrua rispetto ad una funzione del 
diritto e dello stato tutta rivolta a controllare la società, mentre 
il processo storico apertosi con la caduta del fascismo - attra¬ 
verso la fondazione dello stato democratico in virtù del principio 
di sovranità popolare - assume la società come luogo della 
formazione di un potere di controllo sociale sui centri del 
dominio capitalistico, dominio la cui efficacia è stata quella di 
istituzionalizzare la divisione delle classi, la diseguaglianza tra 
ceti forti e deboli, e l’eliminazione dei diritti politici e sociali, con 
la sola salvaguardia dei diritti “civili” secondo le logiche tradi¬ 
zionali imposte dal potere proprietario. 

La sovranità popolare, pertanto, si è configurata come criterio 
di una nuova soggettività di tutti gli appartenenti all’organizza- 
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zione sociale, come condizione di superamento della 
scomposizione della personalità umana operata dal diritto 
precedente e tuttora sancita nel tipo di organizzazione del potere 
in atto, per una ricomposizione dei valori universali della libertà 
e della eguaglianza effettuabile mediante l’attribuzione del potere 
collettivo e personale non più solo agli stessi soggetti che ne 
avevano fruito in modo esclusivo, ma anche a quei soggetti che 
lo stato di diritto aveva posto - nelle diverse forme dello stato 
liberale e dello stato fascista - in uno stato di soggezione, che 
aveva come asse la “scissione” dei valori della personalità, che 
erano viceversa “unificati” e garantiti nei soggetti dotati dei 
poteri reali della “cultura” e dell’“economia”. 

La società di massa, che nel fascismo era stata riconosciuta 
per essere sottoposta al dominio della classe borghese nelle 
forme separate del diritto civile, penale, costituzionale, am¬ 
ministrativo e corporativo, nello stato democratico trovava nella 
sovranità popolare la legittimazione a rovesciare il mero rico¬ 
noscimento alla passività, in un conferimento di potere sociale: 
la cui pienezza discende dalla “riunificazione" delle forme di 
soggettività civile, politica, sociale ed economica operabile 
contestualmente con strumenti di democrazia nei luoghi istitu¬ 
zionali ove si sviluppano i rapporti sostanziali di potere. 

La costituzione-programma contiene quindi un progetto di 
nuova organizzazione sociale, politica ed economica, in con¬ 
trasto con l’organizzazione del potere che si era venuta con¬ 
solidando e stratificando nel quadro dello statuto albertino, e 
come tale non è semplicemente un “testo”, ma la “sintesi” dei 
valori di riferimento di forze distinte ma convergenti nell’ipotizzare 
un tipo di società e di stato, in cui riformare sia i rapporti sociali 
sia i rapporti istituzionali, facendo cioè entrare in tutte le specie 
di rapporti e in ogni forma organizzata di vita sociale i principi 
di democrazia ad essi pertinenti: nei collegamento che potere 
sociale, diritti individuali e democraticità postulano sulla base di 
una effettiva sovranità della società, e non dello stato-apparato. 

Ciò comportava l’apprestamento di un progetto che non solo 
normativizzasse gli obiettivi di una società pluriclasse, ma nel 
contempo, istituzionalizzasse - per il tramite della “legge”, come 
forma di relazione democratica della società civile con la società 
politica - le forme organizzative necessarie al conseguimento di 
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tali obiettivi, mediante l’assorbimento della centralità del merca¬ 
to e dello stato-apparato entro le maglie di una società articolata 
in modo tale da far valere la sua autonomia non più come dato 
residuale, ma al contrario come dato fondante di nuovi rapporti 
con ogni ordinamento giuridico,sia nazionale che internazionale, 
statale, intrastatale o superstatale. 

Il tipo di democrazia che la sovranità popolare promuove, 
diviene così la matrice di una visione nuova non solo della 
società, non più estraniata da processi di “democratizzazione”, 
ma anche dello stato, che non può più corrispondere alla 
tradizionale modellistica della separazione dei poteri ed ai 
tentativi illusori della cosiddetta “razionalizzazione”, ma viene a 
collocarsi in una prospettiva di “socializzazione” delle forme 
istituzionali necessaria a intrecciare società civile e società 
politica, democrazia politica, economica e sociale; poiché le 
riforme sociali devono al tempo stesso essere riforma demo¬ 
cratica dello stato, per passare da un’organizzazione del potere 
fondata su principi autoritari a un’organizzazione del potere 
fondata su principi democratici - sulla base, appunto, della 
costituzione - occorre superare la vecchia modellistica dello 
“stato-apparato” e quindi burocratico e classista, verso quello 
che si è chiamato “stato-comunità”. 

Si può quindi cogliere proprio nell’atteggiamento culturale di 
quelle forze che anche alla costituente ponevano la questione 
dello stato come questione legata ad un modello teorico già 
definito e come oggetto separato dai valori della sovranità 
popolare e della democrazia, la ragione di una contraddizione 
destinata a proiettarsi con efFetti frenanti sui rapporti tra la nuova 
costituzione e l’organizzazione del potere vigente, nonostante 
che la fase costituente rivelasse la possibilità di aprire una fase 
nuova presentando la questione dello stato non più come 
variabile indipendente dietro cui celare l’immodifìcabilità dei 
rapporti di potere nella società, ma al contrario come luogo nel 
quale tradurre - senza una modellistica organizzativa prefigurata 
nell’ideologia giuridica dominante - la trasformazione dei rap¬ 
porti sociali. 

In tal senso, democrazia e stato, si ponevano come valori non 
più antitetici, perché la sovranità popolare aveva come valore 
di legittimazione quello di trasformare la relazione della società 
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con lo stato ereditato dal costituzionalismo liberale e dal tota¬ 
litarismo fascista, mediante una modulazione organizzativa ra¬ 
dicalmente nuova e diversa dalla modellistica consolidata, 
modulazione coerente con i nuovi rapporti sociali, e volta quindi 
a dar vita ad un nuovo diritto pubblico, coerente con un nuovo 
diritto privato - per stare ad una nota versione della “dicotomia” 
del diritto -, in una prospettiva di collocazione del diritto 
pubblico e del diritto privato in una nuova tipologia di “diritto 
sociale”. 

Chiave di volta di tale impostazione della questione dello 
stato, si presentava l’avvio già nella fase di fondazione dello stato 
democratico della questione delle autonomie locali, imperniata 
sulla novità assoluta per lo stato italiano delPistituto regionale, 
da intendere non come “terzo” ente interposto tra i preesistenti 
comuni e province e stato centrale, ma come volano di sviluppo 
delle autonomie sociali e politiche in un processo di trasformazione 
che dal territorio coinvolgesse tutte le manifestazioni organizzate 
del potere, e in una visione quindi “sociale” e non “amministrativa” 
e residuale del decentramento, se la democratizzazione e la 
socializzazione del potere in nome della sovranità popolare 
devono operare dal basso verso l’alto, e non più solo dall’alto 
verso il basso, come nelle teorie autoritarie o pseudodemocratiche 
e non antifasciste e democratiche dello stato. 
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NOTA 


Ai fini dell’analisi dei problemi sollevati dalla transizione dal fascismo 
alla democrazia - come delle questioni prese in considerazione nei due 
capitoli successivi - la cultura dominante ha scarsamente mostrato di 
cogliere il senso del nuovo maturato nella fase della resistenza a causa 
del fatto che la dottrina giuridica era stata considerata come l’unica sede 
di elaborazione dei problemi sollevati dalla costituzione, e che per tutto 
l’arco di tempo che va dalla rivoluzione francese alla caduta del nazifascismo 
lo spirito e gli ideali di democrazia non avevano avuto il supporto dì 
strumenti volti a trasformare il diritto, ma al contrario si era assistito alla 
deviazione del potere dello stato e della società verso il totalitarismo 
organizzato dai soggetti più forti, in un tentativo esasperato di bloccare 
i fermenti di democrazia 

Ciò aveva fatto sì che neppure l'esperienza socialdemocratica di 
Weimar fosse approfondita dai costituzionalisti, agevolando il determinarsi 
di una separazione tra la cultura “sociale e politica” e la cultura “giuridico- 
istituzionale” della democrazia: e il caso dell’elaborazione della costitu¬ 
zione italiana rappresenta un “unicum” - nonostante le apparenze di 
analogia offerte dal caso francese - proprio in quanto sono state le forze 
politiche a travasare i loro progetti di società nella costituzione, e non i 
giuristi a confezionare un modello di sistema di governo che tenesse conto 
dei parametri noti alla cultura costituzionalistica. 

La manualistica, in tal modo, non fornisce strumenti adeguati per co¬ 
gliere il tipo di nesso che la costituzione italiana ha istituito tra la “forma 
di stato” di “democrazia politica, economica e sociale" e “la forma di 
governo" più congeniale alla dialettica necessaria per conformare le isti¬ 
tuzioni ai processi di trasformazione innescati dai Principi fondamentali 
della costituzione, nel cui contesto figurano tutti i dati di riferimento contenuti 
sia nella “prima parte” che nella “seconda parte”, e che pertanto vanno 
interpretati in stretta coesione e coerenza. Ne viene che non solo è frutto 
di un vizio della cultura giuridica affermare che i costituenti avrebbero dato 
scarso peso alle questioni dello stato e della sua organizzazione, ma che 
va semmai sottolineato che i giuristi - pur presenti con qualche autorevole 
esponente all’Assemblea Costituente — non sono riusciti a far prevalere la 
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visione “saparata” della società da uno stato concepito viceversa dalle forze 
politiche come strumento di valorizzazione dei diritti sociali: donde la ben 
nota ma scarsamente utilizzata contrapposizione tra stato “comunità” e 
stato “apparato”, come nuova versione in termini concettuali dell’annosa 
questione circa la natura “sociale” o “neutra" dello stato e quindi del diritto. 
Né basta, perché va anche rimarcato come nello svilupparsi della 
contrapposizione nella lotta quotidiana tra forze governative “centriste” e 
forze dell’opposizione sociale e politica dell’estrema sinistra, l’intervento 
della cultura giuridica, ancora compattamente conservatrice dei valori 
accumulati durante lo stato liberale e fascista, è stata la manifestazione più 
visibile e penetrante del tentativo di inversione di tendenza del potere 
sociale costituito, contro l’attuazione degli obiettivi sociali della nuova 
costituzione, sia nelle forme della cultura accademica (sopratutto 
pubblicistica), sia nelle forme della cultura giurisprudenziale, lento essendo 
stato il processo di autonomizzazione della cultura giuridica dalla tradizione 
conservatrice, per impostazioni di tipo "alternativo” alimentate in nome di 
un corretta relazione tra “democrazia” e “diritto”, maturata poi a partire dal 
fatidico ’68, ed attualmente vitale in settori della magistratura più che nello 
stesso mondo accademico, abbastanza corrivo alla strategia delle “riforme 
istituzionali”. 

In tal senso, nuovo si presentava l’impegno a specificare i significati 
del principio di sovranità popolare in una repubblica “fondata sul lavoro”, 
come asse di una dialettica sociale e politica volta ad animare la vita delle 
istituzioni tramite i soggetti della società e le loro forme di autorganizzazione, 
in vista di una complessità di obiettivi predisposti a portare la democrazia 
in ogni rapporto sociale, per integrare l’azione delle istituzioni con la 
diretta espressione delle spinte dei “governati", e delle sollecitazioni dei 
bisogni, per una società e uno stato “funzionali” a tali bisogni. 


175 



2. PLURALISMO SOCIALE E POLITICO E DIRITTI 
E DOVERI 


Il carattere politico dell’elaborazione costituente, come 
formalizzazione delle strategie politico-sociali - e, conseguen¬ 
temente, istituzionali - delle forze politiche, trova una conferma 
nel criterio stesso con cui esse hanno deciso di procedere 
all’individuazione dei valori cui improntare il rapporto tra dialettica 
sociale e politica e democrazia politica, economica e sociale, il 
che aiuta a comprendere quale banalizzazione formale e quale 
alterazione sostanziale del valore ideila costituzione sia insita 
nell’affermazione - per certi versi, d’altra parte, ovvia - che essa 
abbia solo dato vita ad un “compromesso”. 

Se dall’owietà - nel senso che ogni accordo è uno scambio 
con reciproche concessioni - si passa alla deformazione, vuol 
dire che non tanto si è tentato di negare a priori il significato 
di “decisione” di tipo nuovo insito nella costruzione formale 
rigida - oltretutto, già stando al metodo deH’incasellamento 
classificatorio tradizionale, l’assemblea costituente si configure¬ 
rebbe come un organo “collegiale” e decisorio -, quanto so¬ 
prattutto si è inteso coprire il significato reale di quella che 
comunque in linea di principio doveva poi presentarsi come una 
delle varie manifestazioni di articolazione tra il senso del valore 
complessivo della costituzione e delle sue specifiche normative, 
e le sue possibili applicazioni nel divenire del processo storico: 
con il che si chiarisce almeno quale differenza passa fra politica 
di “inattuazione” costituzionale, e varietà delle politiche di 
“attuazione” - invece - della costituzione medesima. 

I problemi teorici sollevati dal tipo di costituzione formale 
elaborata negli anni 1946-47 hanno una consistenza ben più 
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pregnante di quanto si voglia far apparire, e anche a voler dare 
atto che solo oggi sono maturate le condizioni di una più fondata 
capacità della scienza giuridica di fare i conti con la sua 
responsabilità culturale, rimane aperta la questione intorno ai 
caratteri del modulo teorico più appropriato per spiegare come 
P“elasticità” del diritto - e quindi anche, e soprattutto, della 
costituzione - sia espressione conseguenziale della dialettica 
permanente che coinvolge anche sistemi a costituzione rigida, 
senza con ciò che si possa cancellare né la portata specifica della 
costituzione formale rigida rispetto a quella flessibile, né la 
portata specifica che la decisione costituente ha e mantiene 
come “funzione” di regolazione della complessiva realtà sociale. 

Ciò va di pari passo, perché strettamente legato alla qualità 
dei contenuti che la costituzione presenta, sì che proprio con 
riferimento alla “fonte” superiore il problema della inestricabilità 
della forma dal contenuto, e quindi dalla portata determinante 
del tipo di procedura seguita nell’elaborazione della costituzio¬ 
ne, si presenta come la prima condizione di ìnterpretabilità 
corretta sia del modello costituzionale, sia della sua attuazione. 

Con il che va acquisito un primo dato interpretativo, nel senso 
che il modello formale non è né uno schema astratto né uno 
strumento meramente cartolare, ma è il contenuto materiale 
(come, e non per insistita polemica con la pseudo teoria della 
costituzione materiale, meglio risulterà) di una decisione di 
rottura tra una visione tendenziale di autogoverno e autogestio¬ 
ne della società, e una visione di supremazia dell’ordine costituito 
nelle forme della organizzazione del potere consolidatesi nel 
tempo nell’orbita di uno stato assunto ideologicamente come 
stato “neutro”, e quindi come apparato autoritario e repressivo- 
oppressivo di tutela delle condizioni materiali esistenti nei 
rapporti sociali. 

Quello che si chiama compromesso, altro non è che l’incontro 
concordato tra forze sociali, culturali e politiche volte a rove¬ 
sciare il senso della relazione tra società e stato, nella consa¬ 
pevolezza che la distanza tra le concezioni generali - rispetti¬ 
vamente cattolica, marxista (con le già note differenze interne) 
e neo-liberali—di impianto democratico, non erano commisurabili 
alla contrapposizione tra tali concezioni (prese come singole, e 
tra loto collegate) e le concezioni autoritarie secondo cui la 
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società va comunque governata e ordinata secondo esigenze di 
conformazione dell’interesse sociale all’interesse dei gruppi 
dominanti, con o senza regole di formale eguagliamento dei 
diritti politici. 

Per riuscire a cogliere il risvolto giuridico - che per il suo 
indefettibile carattere “formale” è destinato a “ridurre” la ricchezza 
dei contenuti materiali delle varie idealità - dell’operazione 
condotta dall’antifascismo militante alla costituente, occorre 
rifiutare, e il massimalismo enfatico di chi esalta solo l’antifascismo 
della corrente cui si ricollega - per cui se si seguisse (anche qui) 
Bobbio, si dovrebbe ammettere che l’antifascismo è morto con 
il partito d’azione, mentre ancora si elaborava la nuova costi¬ 
tuzione; e il massimalismo, altrettanto enfatico (anche se meno 
lusinghiero), di chi sottolinea che lo spirito della resistenza 
accolto “pragmaticamente” nella costituzione non resse imme¬ 
diatamente alla prova della “restaurazione” determinata dalla 
controffensiva anticomunista, coincidente proprio con la fase di 
quello che doveva essere l’avvio dell’attuazione della costituzione. 

Come provano i problemi interpretativi che hanno accompa¬ 
gnato tutte le fasi dell’attuazione costituzionale, e d’altro canto 
gli stessi tentativi di alterare l’ordito della costituzione mediante 
il richiamo alle cosiddette “riforme istituzionali”, la costituzione 
formale è comunque risultata idonea ad esprimere un nucleo di 
valori rispetto ai quali i rapporti di forza tra le classi e le forme 
organizzate delle forze sociali e politiche non si sono potuti 
sviluppare con tale autonomia da poter delegittimare a favore 
dell’organizzazione del potere esistente il quadro complessivo 
in cui la lotta di classe ha proseguito la storica contraddizione 
tra gli interessi sociali del capitalismo, e delle forze sociali ad 
esso alternative: il tutto con un riferimento preciso a concezioni 
democratiche da costruire e consolidare, a partire dalla fondazione 
dello stato democratico e dalla nuova costituzione che ne è 
seguita a suo supporto normativo. 

Parlando di valori come contenuti fondativi di una nuova 
concezione dei rapporti materiali, si entra in contatto con un 
campo culturale così vasto che facile è la tradizionale tendenza 
- per un’analisi giuridica conseguente al suo vecchio statuto 
normativistico e positivistico - a rigettare per ciò stesso la 
filosofia e le filosofie che sono l’architrave delle scienze sociali 
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e naturali, come elementi “metagiuridici”, degni — appunto -, 
come i tecnici del diritto hanno sempre sostenuto sin dai tempi 
della rivoluzione francese, di enfatici “preamboli”, privi come tali 
di efficacia giuridica. 

Ma quel che l’elaborazione della costituzione italiana 
esemplarmente indica come rottura, è la scelta di superare lo 
spartiacque tra un astratto giusnaturalismo e un razionale 
giuspositivismo, effettuato sull’onda di una storica e quindi reale 
esigenza di imprimere alla vicenda dei rapporti tra valori sociali, 
economici e politici - e quindi tra società e stato - una qualità 
che, per essere in grado di innovare, non poteva che partire da 
una visione “universalistica” dei problemi della soggettività, in 
una realtà ormai chiaramente caratterizzata, non solo “concet¬ 
tualmente” ma in termini di rapporti concreti e concatenati, dalla 
crescente “internazionalizzazione” dei valori della convivenza: 
come ben due guerre mondiali,così ideologicamente caratterizzate, 
hanno palesato. 

Ecco che, allora, quello che è entrato a far parte del sistema 
costituzionale come spirito innovatore ed unitario destinato a 
vivere in via permanente nonostante le diaspore della quotidianità 
- come punto profondamente ispiratore della resistenza, e 
dell’ideologia giuridica della costituzione - è stata ed è la cultura 
antinazionalistica della pace, come base della fondazione di 
rapporti in cui cittadini, lavoratori, popoli, possono trovare un 
legame coerente tra rivendicazione di dignità personale, di diritti 
inviolabili e di eguagliamento nei rapporti economici e sociali. 

Benché una discussione teorica generale come quella che si 
affaccia irrefrenabilmente - ed è ben nota, e richiamata del resto, 
quella su continuità o rottura, nei vari passaggi dallo stato 
liberale allo stato fascista, e da questi (visti nella loro specificità 
e relazione) allo stato democratico - non possa pervenire ad esiti 
apodittici e meccanici per la serietà e dimensione dei problemi 
storico-sociali che implica, nelle indagini di tipo giuridico essa 
può svolgersi correttamente sia tenendo conto del più ampio 
quadro culturale in cui la scienza giuridica si colloca, sia non 
perdendo di vista i caratteri specifici delle soluzioni formali del 
diritto, inducendo a schematismi più rigidi di quelli da cui non 
sono del tutto immuni peraltro le scienze sociali diverse da 
quelle giuridiche, stante l’identità dell’oggetto studiato, e le 
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differenze metodologiche seguite (in una controversia che divi¬ 
de i cultori di ogni forma del sapere). 

Ora, ponendosi dal punto di vista della qualità dei principi 
fondamentali della costituzione come guida dell’azione non solo 
dello stato-organizzazione ma anche dello stato-comunità che - 
per comune riconoscimento - la costituzione ha introdotto 
innovando alle fasi precedenti, l’assunzione della pace come 
valore che caratterizza persone, formazioni sociali, soggetti 
collettivi, e stato sia nell’ambito dei rapporti interni sia nell’ambito 
dei rapporti internazionali, rappresenta oggettivamente il cardine 
di un passaggio di fase nella storia sociale, nella quale tutta una 
serie di principi si collegano tra loro, per porre le basi di una 
nuova civiltà. 

Ciò che non può sfuggire all’analisi di una scienza giuridica 
che in tal modo, e per la prima volta, era posta nella condizione 
di svolgere un ruolo non infrenabile dal fatto che tra i soggetti 
fondanti la fase in parola ci fossero contraddizioni (anche 
interne), suscettibili di incidere nel senso di limitare, frenare, 
ritardare l’attuazione di quel valore e dei principi ad esso 
collegati: dando credito, pertanto, a tutte quelle analisi che, con 
richiamo ad una varietà di motivazioni derivanti dal vivo di 
un’esperienza contraddittoria, tendono a marcare limiti di 
continuità nel passaggio dal fascismo alla democrazia, imputan¬ 
do poi alla stessa costituzione un concorso di causalità nella 
legittimazione che essa darebbe al resistere del vecchio rispetto 
al nuovo. 

Qui si impone un chiarimento teorico di grande portata, utile 
non solo a spiegare quale nuovo ruolo la stessa scienza giuridica 
dovesse apprestarsi a svolgere, ma anche a suscitare l’attenzione 
delle altre scienze e della cultura in generale sulla portata 
oggettiva delle formulazioni giuridicamente valide, quando esse 
hanno significati che non possono restringersi entro i confini di 
una autenticità organica alle responsabilità e quindi anche agli 
interessi (anzitutto ideologici) di quelli che sono stati i prota¬ 
gonisti-si potrebbe anche dire “notarili” - della fase costituente, 
e dell’elaborazione della costituzione. 

Occorre, infatti, tener presente che quando si avverte la 
necessità di parlare della costituzione come di una decisione 
pluralistica che, dalla scelta di valori universali - incentrati sulla 
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idea-forza della pace, di cui valuteremo le implicazioni di fon¬ 
do -, fa derivare un progetto di società e dì stato, si intende 
sottolineare l’apertura che essa contestualmente ha determinato 
di un tipo di vicenda sociale da valutare sia nei tempi brevi sia 
nei tempi lunghi di una storia nella quale tutti i soggetti, in tutte 
le forme e sulla base di tutte le culture, trovavano e trovano la 
legittimazione ad essere protagonisti di un conflitto sociale 
armato dei principi costituzionali e non lasciato ai meri rapporti 
di forza: ciò che, nel linguaggio giuridico, implica la differenza 
tra la rilevanza di fatto e il riconoscimento formale delle situazioni 
soggettive di libertà e di potere in ogni tipo di rapporto, e quindi 
in direzione del conseguimento anzitutto degli obiettivi privi¬ 
legiati nella costituzione-progetto. 

La strumentazione giuridica, in altri termini, rivela la sua 
essenzialità non già dal punto di vista della certezza del con¬ 
seguimento degli obiettivi indicati, bensì soprattutto dal punto 
di vista della democraticità della dialettica aperta in quella 
direzione, e quindi dell’ampiezza del campo di intervento 
investito, soprattutto considerando la vastità non delimitabile 
delle culture, che come tuli non sono infrenabili entro lo stretto 
gioco formale dei rapporti tra maggioranze e minoranze, anche 
se ovviamente nel ritmo complessivo della dialettica sociale e 
politica soggetti e movimenti non prescindono dall’influenza 
(anche frenante) di partiti, sindacati e istituzioni, e viceversa. 

Tutto ciò, peraltro, non può comunque intendersi com¬ 
piutamente in qualunque prospettiva scientifica ci si ponga, se 
non si assume un’altra premessa determinante per comprendere 
quali nuovi problemi teorici la costituzione-programma abbia 
proposto anzitutto alla cultura giuridica: quella,cioè, concernente 
la relazione conseguente posta nella costituzione di tale specie, 
tra i principi fondamentali e le norme programmatiche da un 
lato, e le norme sull’ordinamento istituzionale della repubblica 
dall’altro lato, la cui relazione non appare più fondata sul- 
r'autonomia” del politico - peraltro intesa come “separatezza” 
in termini concettuali, ma in termini reali, poi, come “dipenden¬ 
za” del sociale dal politico -, ma al contrario come funzionalità 
del politico al sociale. 

Quando nella manualistica si parla di “prima” e “seconda” 
parte della costituzione per sottolineare che in questo regime 
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democratico i principi precedono la organizzazione dello stato, 
si fa una notazione non meramente descrittiva solo se si precisa, 
al tempo stesso, che ciò contribuisce a spiegare perché ci 
troviamo in una situazione rovesciata rispetto a quella dello stato 
autoritario e totalitario, e più in particolare in una situazione che 
mira a portare ad un livello più avanzato le contraddizioni 
enunciate per la prima volta dalla costituzione di tipo weimariano: 
e di ciò va tenuto conto anzitutto sulla questione centrale della 
pace, sia per i significati generali che essa racchiude, sia per le 
connessioni che essa presenta in termini del tutto nuovi proprio 
con i problemi relativi alla forma di governo e alla natura del 
potere di decisione anzitutto in materia di difesa. 

Nella costituzione di democrazia sociale, la questione della 
pace non è infatti espressiva di una cultura meramente pacifista, 
ma di una concezione complessiva dei rapporti politici, economici 
e sociali per cui il potere militare - tipica forma dell’organizzazione 
dello stato liberale e dello stato fascista - non viene più con¬ 
siderato solo come il supporto del vertice dello stato, perché la 
democrazia popolare riassorbe in sé ogni valore, nei termini di 
una cultura che respingendo rautoritarismo tende a legittimare 
l’apertura di una nuova fase nelle relazioni nazionali e inter¬ 
nazionali, nelle quali la libertà dei popoli e dei cittadini siano 
due facce di una medesima questione sociale, strettamente 
legando tra loro le esigenze di una democrazia che assume 
valore universale se identifica tutti i bisogni dei cittadini e dei 
lavoratori, di ambo i sessi e di tutte le età, come protagonisti di 
un’organizzazione statale e intemazionale convergenti verso la 
predisposizione di un sistema normativo e quindi decisionale 
nel quale prevalga la volontà generale, e non quella dei soggetti 
di apparato, soprattutto militare. 

Ciò conduce a cogliere nei principi fondamentali della costi¬ 
tuzione due punti coessenziali, quello riferibile alla cultura della 
pace come base della fondazione di nuovi assetti sociali e di 
organizzazione statale, e quello riferibile alla cultura dell’auto- 
nomia sociale e politica contro la cultura dell’ordine pubblico, 
nel cui segno tradizionalmente il diritto è stato inteso come 
potere e non come garanzia dei diritti individuali, trovando nella 
concezione dello stato di diritto la sua versione più contraddittoria: 
perché, mentre offre l’immagine di un obiettivo avanzato o da 
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perseguire, nasconde la qualità effettiva della contrapposizione 
tra diritto come sommatoria di diritti, e diritto come potere 
istituzionalmente organizzato in modo repressivo ed oppressivo 
di una parte cospicua dei diritti che è possibile soddisfare solo 
con una democrazia che non si limiti alle cosiddette “regole del 
gioco”, che lasciano scoperti gli obiettivi della “partita” che si 
gioca in una conflittualità sociale che percorre il mondo intero. 

Le due questioni, naturalmente, hanno un’implicazione re¬ 
ciproca, tanto che alla luce delle precisazioni che esse sollecitano 
si può poi capire perché si sia pervenuti a parlare di nuovo 
ordine intemazionale, e in particolare di nuovo ordine economico 
intemazionale sulla base di quei principi che dalla Carta dell’Onu 
a carte costituzionali come quella italiana, incentrano sul valore 
della pace e sul ripudio della guerra come strumento regolatore 
della convivenza la fondazione di tutti quei principi sociali che 
la pace unifica e potenzia. 

La stretta interdipendenza non solo concettuale ma anzitutto 
reale tra i diritti della pace e i diritti sociali emerge ove si pensi 
che la pace è un obiettivo sociale, non uno stato di cose valutato 
passivamente, ciò che comporta impegni di lotta conseguenti sia 
per far valere un uso corretto degli strumenti del governo 
parlamentare, sia per resistere ad un eventuale uso distorto e 
contraddittorio degli strumenti medesimi, proprio perché un 
principio come quello del diritto di pace si pone in funzione 
conflittuale con i principi tradizionali e dominanti su cui si è retta 
e si regge la società capitalistica, che trova nel racconto tra potere 
economico e potere militare le ragioni storiche dell’essenza reale 
dello stato moderno. 

Il diritto di pace rappresenta il punto focale della teorizzazione 
del diritto come potere antagonistico all’organizzazione della 
forza per reprimere ed opprimere la società secondo il principio 
di conservazione dell’ordine sociale costituito, forza che nel caso 
dei rapporti internazionali assume le caratteristiche della violenza 
bellica e che nei rapporti interni assume le caratteristiche della 
tutela anche repressiva dei poteri sociali dominanti, e quindi 
della conflittualità “unilaterale” propria dello stato classista. 

Fondando lo stato democratico sul diritto di pace e sul ripudio 
della violenza nei rapporti internazionali, si arma la collettività di 
un potere sociale equivalente a quello che nei rapporti interni si 
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esprime nel raccordo tra i diritti dei lavoratori di scioperare e il 
potere dei sindacati di unificare le forme di lotta necessarie per 
porre su un terreno di “parità” conflittuale un rapporto diseguale 
come quello che si concreta nei rapporti proprietari e d’impresa, 
e che si manifesta non solo - in modo immediato e permanente 

- nei rapporti sociali di produ 2 ione, ma anche in modo mediato 
e permanente nei rapporti sociali cosiddetti “ambientali”, e so¬ 
prattutto in quelle relazioni sociali che dai rapporti di produzione 
sono fortemente condizionati, anche se però non in modo esclu¬ 
sivo, dati i caratteri di dipendenza che tutte le relazioni interessanti 
la soggettività personale (anche nelle esigenze vitali più elementari) 
finiscono per derivare dal sistema di produzione capitalistico, nel 
mutare delle sue modalità: se è vero, come si sostiene da varie 
culture più o meno autonome o subalterne al capitale, che l’im¬ 
presa è centrale al sistema sociale, tanto da poter assumere il 
parametro di funzionalità dello stesso stato e delle istituzioni di 
cui esso tende a divenire parte integrante ed assorbente, e non 
più solo elemento condizionante. 

Poiché la guerra è una manifestazione tipica della sovranità 
statale, l’assunzione della pace come criterio-guida della con¬ 
vivenza in uno stato che non sia più solo apparato ma comunità, 
comporta che il valore della pace si esprima attraverso il 
diritto,proprio per respingere nella guerra quella che è stata 
definita “l’antitesi del diritto”, specie dopo la scoperta dei mezzi 
tecnologicamente e chimicamente più distruttivi dell’intero campo 
dei possibili contendenti: e ciò ripropone due questioni de¬ 
mocratiche, quella della scelta delle forme democratiche di 
decisione volte a garantire contro la guerra come tradizionale 
ricorso all’uso della “forza” (cioè alla “violenza legalizzata”), e 
quella della legittimazione del cosiddetto “diritto di resistenza” 

- che altro non è che la versione più piena dei diritti politici e 
sociali di libertà democratiche -, per imporre l’uso corretto degli 
strumenti istituzionali di uno stato che abbia scelto il diritto di 
pace, ma che esiti o non intenda rispettarlo. 

È interessante che lo stesso Bobbio, nella ricerca di una 
risposta realistica all’esigenza di una “alternativa” alla violenza 
-sia alla guerra, da un lato, sia alla rivoluzione sociale e politica 
dall’altro lato - abbia riconosciuto che è possibile ricorrere alla 
“invenzione di nuove istituzioni e di nuovi strumenti di azione” 
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per la soluzione dei conflitti sociali, mettendo in evidenza che 
le lotte delle masse di cui è intessuta la storia del movimento 
operaio sono state le più grandi manifestazioni di non violenza 
collettiva che siano state sinora sperimentate “quali sono gli 
scioperi parziali e generali, le manifestazioni di protesta di 
massa, le varie forme di disobbedienza civile”: tanto da ritenere 
in tale angolazione ingiustificata la diffidenza reciproca tra 
movimenti marxisti e non violenti intorno ai mezzi ritenuti 
legittimi per raggiungere gli obiettivi della lotta di classe e per 
converso dell’obiezione di coscienza, assunti come tipici delle 
due diverse culture. 

Ed è proprio da una lettura corretta della portata di una 
costituzione di principi e programmatica che è possibile ricavare 
la predeterminazione di un nesso tra valori e forme organizzative 
tale da legittimare le iniziative sociali e politiche per debellare 
tutte quelle tendenze all’uso della forza per fare violenza ai 
rapporti sociali intemazionali ed intemi, variamente ramificati e 
dominati dalla simbiosi tra capitale finanziario e capitale industriale 
nazionale e intemazionale: nel senso che se la pace significa 
salvaguardia del diritto alla vita sociale e individuale, da un lato 
la democrazia è un valore collettivo al servizio della persona 
umana, e dall’altro lato la “socialità” esprime secondo tale portata 
dei suoi valori il primato rispetto alT'individualismo” dei soggetti 
dominanti - organizzati nella forma della “persona giuridica”, e 
quindi tutelati due volte anche come singoli - ma a favore dei 
soggetti dominati, o addirittura esclusi. 

Non si tratta di un paradosso,come si può ritenere solo a patto 
di scindere i valori di vita delle persone - tutte stanziate sulle 
varie porzioni di territorio nazionale, ma in realtà soggetti sociali 
di una interrelazione che supera gli stati, e giunge alla comunità 
intemazionale - sia in termini effettuali, perché il potere dominante 
è riuscito a ottenere la dipendenza della società, sia addirittura 
in termini di principi, se i giuristi con la propria cultura “tecnica” 
avvalorano la tesi - che è ideologicamente strutturata - secondo 
cui i principi non hanno forza se non sono già normativamente 
e istituzionalmente attuati, e segnati perciò da una cogenza 
efficace perché già sanzionata nei rapporti storicamente deter¬ 
minati dalla legislazione “ordinaria”. 

Altro è sostenere, in nome della costituzione-compromesso 
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(o della democrazia contrattata) che le forze conservatrici nella 
fase costituente, e nella stessa elaborazione costituente, abbiano 
attuato una strategia di contenimento, fondata sulla tattica sia 
della contrapposizione sia del controllo dall’interno delle spinte 
alla democratizzazione che la costituzione ha sancito; altro 
viceversa è affermare che nel contesto suo proprio la decisione 
dell’assemblea costituente non potesse avere la forza di vincolare 
lo sviluppo dell’ordinamento verso obiettivi contrari a quelli 
dell'ordinamento precedente eppure canonizzati - come si è 
precisato - negli istituti giuridici dell’organizzazione del potere: 
e, quindi, non tanto perché ci sia stato un compromesso anziché 
un certo tipo di decisione democratica e pluralistica, quanto 
perché l’accordo sia stato, piuttosto che dilatorio - come l’im¬ 
magine dell’attuazione, necessariamente successiva, ha sugge¬ 
rito - ma addirittura ambiguo, reticente e in definitiva mistifi¬ 
catorio, apparente e ingannatorio. 

Ora, come avremo modo di precisare nell’individuazione dei 
principi che concorrono con il diritto di pace a qualificare una 
concezione generale della democrazia sociale, questa seconda 
tesi è insostenibile, sia di fronte al carattere di rigidità della 
costituzione - attestata dal duplice terreno delle garanzie co¬ 
stituzionali segnato dalla funzione della Corte costituzionale, e 
da quella del potere di revisione costituzionale -, sia di fronte 
al carattere che la dialettica sociale e politica ha acquisito nel 
nostro ordinamento in virtù dei contenuti materiali della costi¬ 
tuzione, la cui natura formale è funzione di quei contenuti sociali 
e democratici: sicché, il problema che la scienza giuridica deve 
affrontare - rifuggendo dalla faciloneria ascientifica di sostenere 
(pedissequamente alla realtà dei fatti) che la “realtà è quella che 
è”, senza però qualificarla -, è quello di spiegare quali dati di 
fondo distinguano la qualità dei diversi regimi, quello liberale, 
quello fascista e quello democratico, posto che l’attuale in 
termini di cosiddetta costituzione materiale, secondo i criteri 
interpretativi dominanti, sarebbe tutt’altro da quello prefigurato 
nella costituzione formale, in una meccanicistica visione di 
continuità con l’ordinamento precedente che non può con¬ 
sentire di coglierne a priori le differenze specifiche. 

Il punto differenziale sembra doversi rinvenire, alla luce di 
quanto già affermato e di quel che vi si riferisce coerentemente. 
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nell’abbandono della concezione del diritto e dello stato come 
forma “separata” dalla realtà sociale, come “ordine” assunto 
quale funzione a sé stante e quindi analizzato solo come 
“struttura” di potere legale, come “autorità” che segni le forme 
della legittimità scomposta dal sistema dei valori cui è preordinata 
dal “potere”, e dall’organizzazione su cui esso si fonda per 
identifìcarvisi. 

La nuova fase storica apertasi nel mondo nel 1945 - donde 
i valori della pace esaltati con l’istituzione delle Nazioni Unite, 
e la nascita di costituzioni come quella italiana che alla pace ha 
fatto riferimento come valore essenziale e unificante - ha fornito 
alla cultura un’occasione di rifondazione destinata a maturare 
con la natura dei processi reali indotti dalla nuova fase, sicché 
per la scienza giuridica si trattava di uscire dal bozzolo di una 
ricerca esclusivamente orientata a domandare qual’è l’oggetto 
proprio della “giuridicità”, per la ragione decisiva che il nuovo 
diritto poneva anzitutto il problema non già della giuridicità 
come quintessenza di una scienza del diritto separata, ma della 
giuridicità come “valore" intrinseco alle nuove scelte di orga¬ 
nizzazione sociale, sia nel diritto intemazionale sia nel diritto 
interno: in termini estremamente sintetici - già lo si è accennato 
- il problema che è stato aperto riguarda la coniugazione tra 
democrazia e diritto,in termini tali da impegnare le scienze - sia 
giuridiche che storiche, sociologiche e politologiche - a misu¬ 
rarsi con gli stessi contenuti, sia pure da angoli visuali ancora 
distinti, ma non più separabili. 

Cambiava, cioè, l’idea del diritto come struttura dell’ordine 
sociale “costituito”, e quindi come regolazione dell’ordine pubblico 
fondata sull’autorità come criterio cui commisurare le relazioni 
sociali e il ruolo dei soggetti, proprio in quanto la questione della 
libertà e delle diverse qualità di libertà diveniva non più oggetto 
solo di regolazione e di garanzia, ma la base costitutiva del- 
l’ordinamento, il riferimento necessario alla relazione coerente 
tra sistema di valori di libertà e dinamica della democrazia 
organizzata e del pluralismo sociale e istituzionale, senza del 
quale le libertà né sorgono, né evitano il deperimento. 

La costituzione democratica e antifascista ha infatti bandito la 
categoria concettuale di “ordine pubblico” su cui era imperniata 
la concezione del diritto e dello stato liberale e fascista in nome 
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di una funzione semplicemente “stabilizzatrice” del diritto e 
autoritaria dello stato: ciò che addirittura facilitava l’idea che il 
diritto, non avendo altro scopo che quello di mantenere l’assetto 
dell’organizzazione del potere esistente, sia perciò stesso privo 
di funzioni specifiche, identificandosi nella posizione del criterio 
di validità delle procedure previste per l’armonia sociale e la 
certezza. 

Ecco che, allora, la grande intuizione di Santi Romano - che 
non poteva essere colta da tutti coloro che hanno una visione 
di compatta coincidenza dell’ideologia giuridica con l’ideologia 
dominante negli assetti di potere dati, e da conservare - ha visto 
maturare una vicenda che la crisi dello stato liberale aveva solo 
fatto intravedere a un conservatore dotato di senso critico, cui 
non era sfuggito che un sistema di valori è di per sé diritto, anche 
se ovviamente aveva preclusioni ideologiche a forgiare gli 
strumenti per risolvere l’antinomia del pluralismo dei valori, 
nell’implicita adesione al primato dei valori espressi dai rapporti 
di classe esistenti. 

L’ingresso nella costituzione formale dei valori nuovi, radical¬ 
mente avversi a quelli dello stato dell’ordine pubblico e del- 
l’autoritarismo - in cui la legge e il diritto sono concepiti come 
“strumentali”, e non come “fondamentali” - fa sì che trovino 
legittimazione le libertà civili, politiche e sociali necessarie a 
istituzionalizzare la dialettica sociale e politica, dando alla 
positivizzazione dei valori il ruolo di congiunzione del sistema 
sociale con il sistema giuridico, che a sua volta interiorizza la 
funzione perseguita dagli agenti sociali interessati a promuovere 
la trasformazione della società e dello stato. 

Mediante i principi fondamentali - sia nei rapporti intemazio¬ 
nali che nei rapporti interni — l’elemento finalistico cui è 
improntata l’autonomia sociale dei soggetti aspiranti a un nuovo 
modo di organizzare la società e lo stato, entra a far parte del 
diritto inteso come sistema di valori “da realizzare”, e non più 
come sistema di valori realizzati, con la conseguenza che muta 
profondamente quell’idea di “dover essere” che il diritto 
normativisticamente inteso trascina con sé in modo tanto più 
meccanico quanto più tralatizio, perché il dover essere non 
riguarda più solo gli adempimenti della legge ma l’attuazione del 
sistema di valori canonizzato nei principi fondamentali, la cui 
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efficacia può ricollegarsi già in via immediata e diretta alla 
costituzione, nonché soprattutto in via mediata all’azione le¬ 
gittimata dei soggetti istituzionali della democrazia organizzata. 

Quindi, se fino a quel momento la dottrina - specialmente 
(ma non solo) giuridica - discuteva sul primato della politica (e 
della decisione) sul diritto, e viceversa, a partire dall’introduzio¬ 
ne nel sistema giuridico dei principi fondamentali (come alternativa 
ai ben noti preamboli enfaticamente illusori) si è posto il 
problema del primato di una “decisione politica fondamentale 
e complessa” - perché globale - sulle decisioni politiche del 
sistema di governo, nella forma di una nuova relazione della 
politica con il diritto, non più inteso come mera regola governata 
dall’alto dei vertici del potere - e vedremo che ciò chiama in 
causa l’annosa questione sulla natura dell’indirizzo politico -, ma 
come “organicità di valori” da attuare, e orientati a finalizzare in 
modo determinato e precostituito la regolazione giuridica dei 
rapporti sociali: sicché il diritto e lo stato - e le relative teorie 
- non possono più rimanere neutre, ma qualificarsi col contenuto 
degli obiettivi sociali perseguiti da forze e sociali e politiche 
determinate, e la teoria dello stato di diritto è destinata a perdere 
il significato mistificatorio e indeterminato che ha avuto, per 
essere sostituita da una teoria dello stato democratico in “al¬ 
ternativa” alla teoria dello stato autoritario. 

I parametri dei valori della libertà di tutti, senza distinzione 
di sesso, di razza, di lingua, di religione, di opinioni politiche, 
di condizioni personali e sociali, sono infatti rappresentati da 
concezioni generali e pluralistiche - attraverso le partizioni e 
sintesi delle forze presenti nell’assemblea costituente - della 
solidarietà politica economica e sociale, nella prospettiva di 
sviluppare il principio di sovranità popolare verso il pieno 
sviluppo della persona umana e la partecipazione effettiva di 
tutti i lavoratori all’organizzazione politica, economica e sociale 
del paese nel superamento degli ostacoli di ordine economico 
e sociale che limitano di fatto la libertà e l’eguaglianza dei 
cittadini. 

Le concezioni generali dell’organizzazione sociale e politica 
entrano a far parte del diritto come sua parte costitutiva fon¬ 
damentale, facendo così della socialità una “funzione” del diritto, 
e prospettando il problema della rottura con i principi dello stato 
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autoritario in termini non semplificatori e massimalistici — come 
la sostituzióne rivoluzionaria dei gruppi dirigenti dello stato fa 
supporre sufficiente —, ma nei termini ben più impegnativi 
dell’individuazione esplicita e formalizzata di quei contenuti 
ideologici del diritto vigente e dell’organizzazione del potere 
consolidata nella stratificazione storica, che vanno rimossi 
mediante una complessa articolazione di nuovi rapporti de¬ 
mocratici nell’ambito economico-sociale nel quale il dominio 
della classe borghese si è organicamente espressa, con le varianti 
di soluzioni istituzionali e normative espresse negli istituti 
giuridici del diritto pubblico e privato dello stato liberale e dello 
stato fascista. 

Il punto è di particolare importanza, perché occorre ricono¬ 
scere sul terreno proprio dell’uso degli strumenti teorici — anche 
indipendentemente dalla connessione di tali strumenti con 
precise scelte politiche dei gruppi dirigenti interessati — che se 
i principi generali di un ordinamento giuridico dato si ricostrui¬ 
scono risalendo con il noto metodo di astrazione dagli istituti 
giuridici positivi ai valori generali dominanti, vuol dire che essi 
nella ipotesi di sistemi giuridici privi di costituzione formale e 
di principi fondamentali altro non sono che incorporati nelle 
strutture dei rapporti sociali disciplinati nelle normative ordi¬ 
narie, le uniche nei sistemi di costituzione flessibile regolative 
dei rapporti sociali: sicché è evidente che - fuori dell’ipotesi che 
un rovesciamento dei gruppi dirigenti dello stato rappresenti 
la condizione certa del rovesciamento immediato e estrema- 
mente rapido di ogni rapporto sociale, e quindi della sosti¬ 
tuzione della normativa che regola tali rapporti - la condizione 
necessaria per dare fondamento “giuridico” e non meramente 
“politico” alla sostituzione dei principi autoritari con quelli 
democratici, è che questi vengano identificati antecedentemente 
all’esercizio del potere sociale e politico, e proprio per 
“funzionalizzarlo” alla creazione degli istituti giuridici contrari 
a quelli con cui l’organizzazione del potere tende a perpetuarsi, 
e quindi a far valere implicitamente i valori tradizionali cui si 
informa la sua struttura. 

In altri termini, i principi fondamentali invertono la dinamica 
della dialettica sociale e politica dominante, danno sanzione 
giuridica ad un’esigenza che non si esplicherà più nei limiti dei 
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nudi rapporti di forza tra le classi, e interferirà direttamente 
nell’azione dei soggetti sociali e politici, anche se rimanderà alla 
qualità e all’efficacia specifica di tale dialettica “rinforzata” per 
l’introduzione specifica degli istituti giuridici che definiscono 
espressamente la novità dei rapporti sociali. 

I principi fondamentali, non a caso posti al vertice del sistema 
delle fonti giuridiche, diventano così la matrice dei nuovi istituti 
giuridici, e il nucleo costitutivo della loro composizione orga¬ 
nica, naturalmente se e quando la disciplina positiva specifica 
dei vari istituti giuridici sarà adempiuta, ma quel che conta è che 
la transizione da un ordinamento ad un altro nel fondare un 
nuovo tipo di stato facendogli elaborare una nuova costituzione 
democratica, apre un nuovo tipo di transizione, dai principi 
fondaméntali nuovi alla sostituzione più o meno rapida e 
integrale dei vecchi istituti giuridici che incorporano i principi 
fondamentali dello stato autoritario e che - sempre fuori del¬ 
l’ipotesi (pur sempre aleatoria dal punto di vista effettuale) di un 
processo rivoluzionario conseguente - per essere sostituiti ab¬ 
bisognano di un intervento, più o meno differito, perché il 
nucleo dei principi stessi venga a formare l’ossatura di un sistema 
complessivo e organico di istituti di diritto positivo costitutivo 
a sua volta di quello che viene chiamato “diritto comune”. 

Ciò chiama in causa la responsabilità “costituzionale” - 
prima e più che politica - dei soggetti fondatori dello stato 
democratico e decisori della costituzione-programma, che è 
diversa e più ampia della responsabilità politica ripartita tra le 
stesse forze sociali e politiche nell’ordinamento democratico 
posto in essere dalla costituzione, e la cui sanzione coincide 
con la crisi del sistema democratico, sicché responsabilità 
costituzionale e responsabilità politica, pur non potendosi 
confondere, certo si coniugano strettamente, sollecitando ad 
una scelta conseguente: o per adempiere agli impegni che dalle 
concezioni politiche vengono trasferiti al campo dei valori 
costituzionali con una formalizzazione che li assume come 
valori materiali di un impegno che qualifica al tempo stesso lo 
stato, il diritto e le forze democratiche; o per abdicare a tale 
impegno, che sanziona allora una nuova inversione, significativa 
non tanto nell’ambito dei rapporti di forza, quanto soprattutto 
di un cedimento e del surrettizio prevalere dei principi fonda- 


192 



mentali già operanti nei vecchi e non sostituiti istituti giuridici 
dello stato autoritario. 

È contro il fallimento della stato di diritto, che si è reso 
necessario il passaggio traumatico dallo stato autoritario e 
totalitario allo stato democratico, con una visione programmatica 
che - nella consapevolezza della interdipendenza tra diritti 
individuali e diritti sociali - punta sull’autonomia sociale orga¬ 
nizzata per rifondare l’organizzazione del potere, darvi una 
nuova legittimazione democratica, mettendo al posto dei principi 
autoritari di ordine pubblico quelli di libertà ed eguaglianza 
sostanziali, e al posto della potestà di imperio come manifestazione 
di sovranità di apparato, la sovranità popolare come manife¬ 
stazione di potere sociale qualificato dagli obiettivi di trasfor¬ 
mazione della società e dello stato, in senso emancipatorio e non 
più in senso gerarchico. 

Lo stato-comunità diviene pertanto la sede in cui si alimenta 
nel pluralismo una dialettica volta ad appropriare alla società 
intera i valori della produzione e della riproduzione, aprendo la 
strada della riforma democratica dello stato come mezzo necessario 
a dare valenza alternativa agli istituti privatistici e pubblicistici 
di regolazione dei rapporti sociali, sotto il duplice profilo di 
inserire la proprietà dei mezzi di produzione nella socialità della 
divisione del lavoro, e di trasformare l’organizzazione dei pubblici 
poteri - con cui lo stato di diritto ha dato forma separata agli 
interessi dei gruppi di potere privati - in una forma istituzio¬ 
nalizzata di “potere sociale” coerente con la natura sociale degli 
interessi generali. 

L’operazione strategica avviata dalla costituzione, necessita 
sul terreno della cultura giuridica di un approfondimento reso 
possibile dalla scelta sociale e politica delle forze costituenti di 
demistificare la categoria concettuale di “interesse generale”, 
sotto la cui veste il capitalismo è riuscito a giustapporre interessi 
“privati” e interessi “pubblici” entro una matrice che impedisce 
di cogliere la natura di classe dello stato, dandogli - nella forma 
di “pubblico” - l’apparenza, appunto, della “neutralità”: e la 
cultura giuridica si presentava come il settore scientifico più 
sguarnito rispetto ai nuovi compiti assegnatigli dalla costituzione 
democratica, mancando nel bagaglio tecnico giuridico gli strumenti 
anche lessicali per ottenere che l’interesse generale operasse 
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come interesse sociale non solo nel contenuto dei rapporti da 
regolare, ma anche nella forma di tale regolazione: sì da poter 
non più contrapporre un diritto privato e un diritto pubblico, 
coperti nella loro identità dalla forma di interesse generale 
dell’interesse dominante, ma giustapporre un diritto privato 
funzionale all’interesse sociale e un diritto pubblico socializzato 
e divenuto sede di omologazione dell’interesse di tutti, a qua¬ 
lunque classe appartenente. 

Diritto pubblico e diritto privato di per sé sono formule 
classificatorie non storiche, e prodotto culturale di un dominio 
di classe organizzato nelle forme di un potere che non è mai 
stato sociale nel senso della eguaglianza dei rapporti disciplinati 
dal diritto classista, ma formule sostituibili in sede culturale solo 
quando il processo di attuazione della costituzione recante 
principi fondamentali di un progetto di trasformazione sia 
pervenuta ad uno stadio avanzato di attuazione, che però è 
decisivo identificare come processo da realizzare non tanto in 
base alla mera capacità di autoorganizzazione delle forze sociali 
e politiche interessate, quanto soprattutto in ba'se alla 
legittimazione, nella forma di una costituzione che traccia la 
mappa di un percorso da sviluppare concretamente, per co¬ 
struire sulla traccia dei principi-guida che sono un additivo 
rispetto alle idee-forza con cui in tutta la storia sociale si sono 
contrapposti interessi e forme organizzate di potere, perché 
hanno il ruolo di vincolare l’azione e l’organizzazione dei 
soggetti sociali e istituzionali. 

La cultura giuridica - al pari del resto di quella economica, 
che con la prima divide il compito di agevolare le “tecniche" del 
potere dominante (sia privato che pubblico), - si è trovata nella 
necessità di adeguare il suo armamentario teorico al nuovo 
compito che lo stato comunità si è assunto tramite la costitu¬ 
zione, aggiungendo allo schema dei rapporti “onerosi” e “ob¬ 
bligatori” anche lo schema dei rapporti di “vincolo”, nei quali 
il carattere di “dipendenza” sembra sfumare sino al limite dello 
zero di fronte all’autonomia che tradizionalmente il “politico” - 
e quindi lo stato-apparato - presenta di fronte alla legge, tanto 
che secondo i più nello stato di diritto la decisione è più forte 
del “diritto” considerato a sua volta non come decisione politica 
“generale”, ma come limite (solo potenziale peraltro) al politico. 
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Ora, il problema teorico proposto dalla costituzione program¬ 
ma è proprio quello derivante dalla trasformazione del diritto in 
decisione fondamentale, che pone vincoli alle forze sociali e 
politiche dalla cui dialettica dipende la conformità o meno del 
diritto positivo “di attuazione”, al diritto positivo “di principio”. 

È la funzione del diritto come nuova e più elevata manife¬ 
stazione del potere politico che si rinnova nel rinnovarsi della 
funzione politica, che così tramite il diritto si pone 
condizionamenti, dando all’autonomia sociale e all’autogoverno 
la versione anche di un esplicito autovincolo, attrezzato peraltro 
di strumenti giuridici ben più appariscenti quando tendono a 
garantire i valori costituzionali dal loro regredire verso la pos¬ 
sibile dissolvenza, rispetto al valore di vincolo che essi espri¬ 
mono - entro le garanzie della rigidità - verso l’attuazione, e 
quindi verso l’apertura di fasi più avanzate di esercizio del potere 
politico, sempre necessario come tale a dare configurazione 
(definita anche nei dettagli) al modello della costituzione for¬ 
male, cioè dei suoi principi fondamentali. 

Rigidità della costituzione, pertanto, significa - nel contesto 
di un tipo di progetto di società fondato sull’accordo tra le forze 
più avanzate nella fase costituente - tracciato di un percorso che 
intreccia strumenti di democrazia politica, economica e sociale, 
per obiettivi di riforma dell’organizzazione produttiva e dei 
servizi su cui è imperniata la qualità della produzione, del lavoro 
e della vita, sì che la novità teorica è rappresentata dal nesso che 
per la prima volta viene istituito tra volontà generale espressiva 
di una decisione programmatoria, e soggettività dei movimenti 
di massa come portatori reali e diretti della domanda sociale 
accolta dalle norme di principio della costituzione, per collegare 
il vincolo della costituzione al condizionamento del potere 
politico e quindi delle strutture istituzionali di uno stato che - 
divenendo democratico - perde le caratteristiche di mera autorità 
sovrapposta alla società, per assumere il nuovo ruolo di terminale 
di un sistema di relazioni socio-politico-istituzionali dominate 
dall’influenza del vincolo costituzionale, per la costruzione di un 
nuovo tipo di società. 

In tale contesto, nel quale i partiti politici rappresentano una 
cerniera dotata di un braccio sul versante della società e di un 
altro braccio sul versante delle istituzioni rappresentative, la 
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novità della rigidità dei principi di socializzazione del potere 
economico e di democratizzazione del potere politico, si rispecchia 
nella novità riguardante sia la strumentazione del controllo 
sociale e politico del meccanismo di accumulazione privata, sia 
la strumentazione della riforma democratica dello stato: donde 
la stretta connessione tra la “prima” e la “seconda” parte della 
costituzione, nelle quali i principi fondamentali trovano la 
necessaria specificazione, pur nell’ambito del carattere di generalità 
che tutti i principi costituzionali presentano come tali. 

Con ciò va tenuto presente che le contraddizioni proprie di 
una società conflittuale nella quale la costituzione legittima ogni 
strumento della lotta di classe, non solo da parte dei cittadini ma 
anche da parte dei soggetti dipendenti dall’organizzazione del 
potere (e quindi, anzitutto, ma non solo, “lavoratori”), passano 
in ogni ambito della società; sicché il ruolo dei partiti politici - 
nonché dei sindacati -, si presenta come luogo nel quale una 
duplice polarizzazione poteva farsi valere, facendo volta a volta 
pesare la destinazione delle nuove formazioni organizzate a far 
penetrare le masse dello stato per dirigerlo, o viceversa a subire 
l’effetto di attrazione dei vertici delle organizzazioni di massa 
entro le logiche di potere tradizionali degli apparati di governo 
dello stato con cui i partiti e i sindacati di classe dovevano 
istituzionalmente misurarsi. È perciò importante sottolineare 
come - proprio in una fase nella quale le sole elezioni per la 
costituente avevano consentito di misurare nei partiti una idoneità 
democratica diversa da quella sino allora espressa dagli organi 
dirigenti dei partiti stessi - la previsione costituzionale del ruolo 
dei partiti politici - nonché dei sindacati - sia stata inserita non 
già nella seconda parte relativa all’organizzazione dello stato, ma 
nella prima parte, relativa ai diritti e doveri dei cittadini, e 
precisamente ai “rapporti politici”, marcando il ruolo politico dei 
cittadini e non quello degli apparati di governo dei partiti, nella 
partecipazione a determinare appunto la “politica nazionale”. 

Nel ventaglio dei rapporti civili, etico-sociali, economici e 
politici, mediante i quali sono stati identificati i valori riguardanti 
tutti gli aspetti della realtà sociale, la centralità dei partiti viene 
sancita per sottolineare il carattere fondante di una democrazia 
imperniata sulla coscienza critica di quanti rivendicano la ne¬ 
cessità di autorganizzazione nell’ambito della società civile, per 
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l’elaborazione delle scelte volta a volta funzionali all’attuazione 
dei principi costituzionali. 

La previsione di un nuovo tipo di stato — stato-comunità, 
come lo si è comunemente definito - significava, dal punto di 
vista dei rapporti dell’organizzazione dello stato derivante da 
una tradizione autoritaria e totalitaria di rapporti con la società, 
riconoscere i termini della autonomia organizzativa sociale, 
come luogo cioè nel quale la dialettica potesse esprimersi in 
termini tali da legittimare un’alternativa rispetto alle fasi precedenti, 
nelle quali la politica era stata privilegio della classe borghese 
come proiezione della tutela degli interessi sociali di classe. 

La politicità, cioè, come fondamento di una nuova statualità, 
di un nuovo diritto, trovava la sede non più esclusivamente nelle 
sedi istituzionali degli apparati dello stato titolari delle funzioni 
di decisione formale - secondo una concezione a sua volta 
profondamente mutata del sistema di governo parlamentare, 
come vedremo - ma anzitutto nelle sedi di autonomia della 
società civile, dove i diversi interessi sociali si organizzano per 
dare sbocchi di volontà generale agli interessi economico- 
corporativi delle varie classi. 

Se il partito politico era stata la forma organizzativa elaborata 
dal proletariato socialista e cattolico per dare consistenza politica 
oltre che sociale alla rivendicazione di un nuovo tipo di società, 
e d’altra parte si era rivelata - dopo la nascita del partito 
bolscevico (e comunista, in Italia) - come lo strumento necessario 
alla borghesia e al capitalismo per contrastare più efficacemente 
l’organizzazione autonoma delle masse, era naturale che la 
costituzione registrasse - per sanzionarne il definitivo insedia¬ 
mento sociale, politico e istituzionale - il ruolo fondamentale dei 
partiti, come asse organizzativo di uno stato-comunità nel quale 
la “politica nazionale” non sia più considerata funzione esclusiva 
di gruppi dirigenti separati dalla società, ma al contrario sia 
espressione coerente del principio di sovranità popolare. 

Il pluralismo riceve ancora una volta un richiamo che chiarisce 
il carattere conflittuale e antagonista degli interessi variamente 
organizzati, poiché le forze che i cittadini riuniti nei partiti 
esprimono non possono comportare altro che accentuazione 
della dialettica degli opposti, al di là degli infingimenti di una 
cultura che presenta edulcoratamente il rapporto tra politica e 
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interessi sociali, e dipinge il pluralismo come mera giustap¬ 
posizione di apparati messi al “palo” di una disputa nella quale 
le regole assicurino la vittoria del “migliore”. 

Ciò comporta la consapevolezza della necessaria diversità dei 
partiti, delle forme della loro organizzazione democratica come 
proiezione degli interessi sociali rappresentati e delle strategie 
posta al servizio di una lotta per la gestione degli interessi 
dominanti, o al contrario per la trasformazione dei rapporti 
sociali e istituzionali su cui tali interessi fondavano la loro forza. 

L’organizzazione sindacale, a sua volta, strettamente legata al 
ruolo dei partiti, esprimeva con la sua autonomia specifica di 
organizzazione “professionale” una propensione diversificata a 
caratterizzare la dialettica delle classi su terreni che, partendo 
dalle condizioni del lavoro e della produzione, qualificavano lo 
scontro degli interessi in termini a loro volta di strategia com¬ 
plessiva, poiché lo status di “lavoratore” al pari di quello di 
“cittadino” fa necessariamente individuare - sia pure entro un 
percorso di tipo diverso, come del resto quello seguito dai 
soggetti della “produzione” - la qualità generale e complessiva 
dei problemi nazionali e internazionali della regolazione del¬ 
l’economia e di ogni altro rapporto sociale ad essa direttamente 
o indirettamente collegato. 

L’indissociabilità dei problemi dell’organizzazione politica, 
economica e sociale del paese dai problemi della politica 
nazionale e della disciplina dei rapporti sociali - nelle forme del 
potere politico (rapporti partiti-stato) e del potere sociale (rapporti 
intersindacali e rapporti tra sindacati e sistema politico), si rivela 
nel passaggio dai principi fondamentali alla articolazione dei vari 
rapporti in cui i cittadini si trovano compresi, senza che sia più 
possibile che la stessa autonomia privata esprima la sua qua¬ 
lificazione al di fuori di un contesto generale di valorizzazione 
della vita sociale, sì che - appunto - la libertà dei singoli e 
l’autonomia della società civile faccia uscire dalla storica passività 
i soggetti che, in nome di un’autonomia spettante ai soli soggetti 
del potere economico-sociale dominante, erano espropriati anche 
dei diritti elementari, soffrendo di privazioni e limitazioni negli 
stessi diritti “civili”. 

Partiti e sindacati divengono perciò soggetti costitutivi di una 
realtà giuridica inedita e destinati a fare della loro autonomia 
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sociale la base, fondativa di una nuova concezione dei rapporti 
di autonomia privata e dei rapporti di autonomia pubblica, 
secondo quanto fissato nei canoni della scienza giuridica tra¬ 
dizionale, poiché altra è la capacità di diritto privato - che del 
resto anche lo stato possiede -, altra è la capacità di diritto 
pubblico, che partiti e sindacati hanno acquisito nella tensione 
a fare della società civile il luogo sempre più decisivo delle scelte 
generali valide, o con la legge (atto formale dello stato), o con 
la contrattazione collettiva (atto formale di autonomia sociale). 

Se nel diritto e nello stato fascista partito e sindacato erano 
intesi come organi amministrativi dotati di personalità giuridica 
di diritto pubblico, nello stato democratico partiti e sindacati non 
sono divenuti soggetti di mera autonomia privata come nella fase 
e secondo le concezioni liberali dell’organizzazione sociale, ma 
soggetti sociali dotati di potestà pubblicisticamente rilevanti, 
perché incidenti nell’organizzazione dello stato-apparato, 
ancorché operanti nella loro attività di gestione con gli strumenti 
propri di ogni soggetto di diritto civile. 

Il diritto dei partiti e il diritto dei sindacati diviene l’asse della 
formazione e dello sviluppo dell’organizzazione democratica 
della società e dello stato sì che la loro rispettiva democrazia 
“interna”, il rispetto da parte loro del “metodo democratico”, 
divengono la condizione del rispetto dei principi fondamentali 
nei rapporti sociali e politici, e prima ancora che oggetto di 
pretesa da parte dello stato-apparato, si rivelano oggetto di 
pretesa di cittadini e di lavoratori, iscritti e non iscritti, a 
proposito di quelli che si verranno evidenziando con varietà di 
significati come “interessi diffusi”. 

Se stato-comunità non è una classificazione meramente en¬ 
fatica, ciò vuol dire che partiti e sindacati, quanto più - natu¬ 
ralmente - differenziati per qualità rappresentativa di massa, 
costituiscono l’asse di un processo di trasformazione della 
politica, che tende a presentarsi come funzione sociale, dando 
alla tradizionale “divisione dei poteri” statali una nuova e più 
qualificata dimensione, rispetto al “dualismo” tra società e stato 
concretato in forme specifiche nello stato liberale e nello stato 
fascista: sicché il “monismo” di cui si parla in dottrina, a 
proposito della forma di governo, in realtà riguarda il nesso tra 
il principio di sovranità popolare, il principio della democrazia 
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politica e sociale imperniata sui partiti e sui sindacati, e la 
funzione sociale della politica. Donde il carattere costituzionale 
del principio della rappresentatività “proporzionale”, come unica 
garanzia di pluralismo effettivo, sia nell’organizzazione dei 
partiti e dei sindacati, sia - e conseguentemente - nell’orga¬ 
nizzazione dello stato. 

Ma c’è di più, perché la concezione dello stato-comunità 
sarebbe a sua volta fittizia, se non si sottolineasse un altro dato 
coessenziale all’interpretazione dei caratteri del nuovo stato, 
quello cioè dell’autonomia locale come base di un’articolazione 
non tanto dello stato centrale, quanto dell’articolazione nello 
stato tradizionalmente centralistico e verticistico della società 
stessa, dando al territorio un ruolo fondamentale nella connessione 
tra vita del cittadino e del lavoratore, qualità degli interessi e dei 
bisogni sociali, e dimensione universale della soggettività di tutti, 
donde la proiezione anche ultranazionale e intemazionale di 
ogni valore, a partire da quello della pace, da cui si diramano 
in coerente connessione tra loro i problemi sociali della produzione 
e della riproduzione: ciò è in concreto il contenuto della 
questione dei rapporti tra società, politica ed economia, e società 
e natura (o ambiente). 

Qui si presenta uno dei nodi più importanti e più intricati 
della questione dello stato, poiché la cultura tradizionale su tale 
terreno è riuscita a rendere equivocabile la qualità stessa delle 
questioni sociali sollevate dallo sviluppo di tipo capitalistico, 
facilitando - dietro le spoglie di un discorso enfatico sulla 
“modernizzazione” - la rilegittimazione del dominio capitalistico 
in un tipo di stato nel quale, in sede di autonomia locale,si 
gestiscano strutture amministrative più vicine ai bisogni “per¬ 
sonali”, perpetuando nei poteri centrali le competenze politico¬ 
amministrative relative ai bisogni “reali”, per i quali l’apprestamento 
dei mezzi rimane nella disponibilità del potere finanziario e 
industriale privato, e quindi in un interrelazione tra i poteri 
autonomi dell’impresa e i poteri centralistici dello stato. 

La nostra costituzione - con la scelta regionalista già avviata 
nella fase costituente (Sicilia, Sardegna, Val d’Aosta e Trentino 
Alto Adige) - ha inteso operare una scelta opposta a quella di 
un mero decentramento amministrativo di funzioni che relegas¬ 
sero nell’area di un’autonomia “residuale” poteri gestionali di 
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interessi sociali “minori” - ed enfatizzatali con la formula dello 
“stato sociale” —, poiché il principio di sovranità popolare ha una 
valenza tale che il principio di autonomia locale e territoriale - 
tenuto altresì conto dell’autonomia sociale e politica dei partiti 
e dei sindacati - concorre a determinare le condizioni di un 
progetto di trasformazione quale contenuto nella costituzione- 
programma, ciò che rileva tanto più quanto più lo sviluppo della 
società e la novità dell’internazionalizzazione necessita di una 
“rete” di centri di autonomia sociale in grado di esprimere una 
volontà generale democratica e quindi articolata dal basso della 
società verso l’alto dello stato, cioè dalla realtà concreta all’or¬ 
ganizzazione astratta delle forme del diritto e dello stato. 

La repubblica delle autonomie è non solo fondata sulla 
promozione delle autonomie locali, ma anche sull’assunzione 
delle esigenze dell'autonomia e del decentramento nell’attuazione 
dei principi e dei metodi della legislazione, il che implica una 
duplice considerazione del ruolo dell’autonomia nel senso che 
non solo viene respinta la visione residuale delle autonomie e 
dello stato sociale, ma viene accolta la concezione delle auto¬ 
nomie coerente con la centralità della società civile, delle sue 
forme organizzate e quindi della capacità di concorso alle scelte 
nazionali e alle necessarie forme di autonomia programmatoria: 
come del resto si ricava da formulazioni elaborate nel pieno della 
fase costituente, laddove nello statuto della regione Sicilia si 
colloca il potere regionale nel quadro delle “riforme agrarie e 
industriali deliberate dalla Costituente”, e negli statuti delle altre 
regioni “speciali” si parla delle “norme fondamentali delle 
riforme economico-sociali della repubblica” come ambito nel 
quale esercitare attribuzioni “discendenti” sulla premessa del 
concorso delle regioni a determinare i contenuti delle riforme 
stesse, con un potere programmatorio che esprime una qualità 
generale della soggettività degli enti regionali. Come espressione 
cioè della loro valenza come “ordinamento” nello stato-comunità, 
e quindi come ordinamento sociale territorialmente articolato 
sulla base di autonomie sociali, politiche e quindi anche isti¬ 
tuzionali, destinate a riqualificare quel sistema del governo 
locale che la dottrina giuridica sino a quel momento inquadrava 
entro una concezione burocratico-amministrativa della cosiddet¬ 
ta “autarchia”, come capacità riconosciuta agli enti locali dal 
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potere centrale dello stato di emanare atti della stessa efficacia 
giuridico-formale degli atti sovrani dello stato persona, sen2a la 
possibilità di esprimere minimamente una autonomia politico¬ 
sociale in rappresentanza degli interessi generali delle comunità. 

Occorre in proposito rimarcare come proprio sul terreno delle 
autonomie locali si sia consolidata una concezione autoritaria 
delle istituzioni che nel fascismo ebbe la sua massima espres¬ 
sione, proprio perché l’ente locale è il luogo reale e concreta¬ 
mente delimitato della vita sociale del cittadino e del lavoratore, 
sì che il comune come ente di base e la comunità di base come 
forma effettiva della convivenza di cittadini e lavoratori coincidono, 
dando configurazione alla realtà giuridica del popolo, e quindi 
alla sovranità come unificazione dei valori della società organiz¬ 
zata: pertanto, sotto la spinta di diverse culture, che tenevano 
conto (con particolare riguardo all’ordinamento italiano) del 
carattere regio e non popolare dello stato unitario sorto sotto il 
crisma dello statuto albertino, alla costituente si è cimentato un 
orientamento volto a riformare lo stato sotto il profilo dell’au¬ 
tonomia e del decentramento, aprendo la strada ad un nuovo 
tipo di approccio intorno al rapporto tra gli interessi sociali 
comunitari e le forme corporative di interessi tradizionalmente 
tutelati da poteri centrali con il supporto dell’organizzazione 
locale, nella quale le forme di cosiddetto autogoverno altro non 
erano che canalizzazione del consenso, nell’attuazione di prin¬ 
cipi centralistici sistematicamente affermati nella legislazione, e 
confermati nei controlli amministrativi di legittimità e di merito. 

La diversa matrice dell’autonomismo - cattolico, repubblicano 
e di ispirazione marxista - implicava la presenza di un’ambivalenza 
nelle prospettive di un processo di democratizzazione che 
proprio nei valori della soggettività e dei loro rapporti con 
Porganizzazione sociale complessiva trovano alternative decisive 
di accoglimento in ragione del tipo di potere attribuito alle 
autonomie locali nel quadro del decentramento regionale: inteso 
come snodo di un sistema di interrelazioni volte a sburocratizzare 
i rapporti istituzionali, facendo filtrare la domanda sociale di 
libertà in ogni rapporto civile, economico e politico, attraverso 
l’intera articolazione territoriale e dei poteri ad essa connessa. 

Il pluralismo, comportando una segmentazione della società 
visibile non solo nella distinzione tra le forze sociali e le loro 
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organizzazioni politiche e sindacali ma anche nelle differenziazioni 
interne a ciascuna di esse, dava luogo a valutazioni non coincidenti 
circa il ruolo delle autonomie locali nei rapporti con il potere 
economico e finanziario, considerato sia dal punto di vista del 
potere privato di accumulazione della ricchezza sia dal punto di 
vista pubblico del prelievo di tale ricchezza per contribuire 
all’organizzazione sociale e all’intervento pubblico da ciò reso 
necessario. 

Tale ambivalenza trova il suo punto scriminante in una 
concezione della democrazia politica, economica e sociale non 
ancora entrata pienamente nella cultura delle forze più avanzate 
presenti alla costituente (quelle di ispirazione cattolica e marxista), 
prevalendo, anche nell’ispirazione teorica più rivoluzionaria 
nelle circostanze in cui era maturata la fondazione dello stato 
democratico, una concezione dell’egemonia politico-culturale 
come espressione della capacità di sintesi propria dei gruppi 
dirigenti dei movimenti, dei partiti e delle istituzioni, nella 
convinzione necessaria ma ancora insufficiente a determinare le 
scelte politiche strategiche più coerenti con la domanda sociale 
di eguaglianza effettiva nei rapporti sia economici che sociali, 
con il concorso più pieno di tutte le forze istituzionali di 
organizzazione democratica sia nella società che nello stato delle 
autonomie. 

Ciò aveva il suo riverbero più significativo sulla questione 
sociale vista nel suo connotato di fondo in quanto riguardante 
l’assetto dei rapporti di potere fra le classi, e quindi il ruolo dei 
diritti sociali di fronte ai rapporti proprietari garantiti e tutelati 
dal diritto e dallo stato liberale e dallo stato fascista, in termini 
tali da organizzare lo sviluppo produttivo e la prestazione dei 
servizi pubblici secondo canoni volti a segnare una rigida 
gerarchia sociale e una netta diseguaglianza persino nell’eserci¬ 
zio dei diritti civili e politici. 

Poiché, come si è accennato, lo stato democratico nasceva 
dalle ceneri dello statuto albertino e dalla combinazione che 
esso aveva favorito tra istituti autoritari e totalitari, e non poteva 
ridursi a riproporre meccanicamente le sole regole formali 
riguardanti i diritti civili e politici, nella consapevolezza che le 
forze democratiche avevano dei limiti sostanziali che tali diritti 
subivano dalla diseguaglianza organizzata sul terreno dei diritti 
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economici e sociali, ne discendeva che il punto nodale della 
questione sociale riguardava la disciplina giuridica delle attività 
sociali in base a criteri di socializzazione e di democratizzazione, 
dando una configurazione del tutto diversa al ruolo della 
produzione economica e del potere finanziario che ne è alla 
base, nei rapporti non solo nazionali ma anche intemazionali. 

Il processo storico, a partire dalla nascita dello stato sovietico 
e dei partiti comunisti in Europa, andava nel senso di istituire 
un nuovo rapporto tra l’economia e lo stato, ciò che aveva un 
rilievo ineludibile alla costituente pure nella inconfondibilità dei 
regimi diversi di regolazione dell’intervento diretto dello stato 
nell’economia nei paesi occidentali rispetto alla Unione sovie¬ 
tica, in quanto politiche come quella realizzatasi durante il 
fascismo mediante la creazione di un nuovo rapporto tra stato, 
banche e imprese produttive pubbliche implicavano bensì il 
superamento del cosiddetto agnosticismo liberale, ma nel senso 
specifico di utilizzare le forme della statualità come correttivo 
funzionale agli interessi stessi del capitalismo privato. 

I costituenti italiani si trovavano di fronte al problema, allora, 
di respingere il ritorno ad una fase primordiale di mera 
incentivazione del meccanismo produttivo, nel momento stesso 
in cui si poneva centrale l’esigenza di aprire una nuova fase di 
controllo sociale di una funzione che comunque risultava incapace 
di svilupparsi con quella autonomia rivendicata ideologicamente 
dai gruppi di potere finanziario e industriale per fare un uso delle 
funzioni pubbliche conformi solo ai loro interessi ristretti, sia in 
sede di politica monetaria e creditizia come quadro della politica 
dei redditi, sia in sede di politica industriale e agraria. 

Lo scenario era ben noto, tanto che la precipitazione della 
crisi mondiale verso una seconda guerra “totale”, aveva come 
suo sfondo l’alleanza tra paesi ideologicamente collegabili da 
una visione della convivenza fondata su basi (anche minime) di 
democrazia, contro i paesi ideologicamente collegati da una 
visione della vita sociale imperniata sulla esasperazione classista 
delle differenze in ogni manifestazione della regolazione giu¬ 
ridica, ed è perciò che le forze politiche alla costituente hanno 
proceduto ad una analisi autonoma dei rapporti economici e 
sociali, con l’obiettivo di capovolgere il senso col quale in 
precedenza era stata inquadrata la funzione produttiva divenuta 
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ormai chiaramente il centro di ogni circuito sociale e la chiave 
di lettura dell’esercizio delle funzioni pubbliche, data l’incidenza 
che sul sistema dei valori fondamentali - a cominciare da quello 
della pace - la qualità della forma produttiva e il ruolo della 
formazione sociale capitalistica esprimono. 

Perciò, quando si parla di ideologìa democratica e antifascista 
della costituzione italiana, si intende sottolineare - ed ora la si 
può meglio determinare - l’assunzione di una scelta che le forze 
prevalenti hanno inteso operare con le norme sui rapporti sociali 
ed economici non già a favore di uno “stato sociale” giustapposto 
a una cosiddetta “costituzione economica”, ma per una democrazia 
sociale nella quale la sicurezza sociale della parte più debole e 
subalterna della società fosse garantita mediante una politica di 
intervento idonea a favorire l’eguaglianza nelle condizioni materiali 
di vita, per effetto della innovazione e riforma dei rapporti di 
potere finanziario e produttivo da cui dipende l’intera orga¬ 
nizzazione sociale e statale. 

Quelle interpretazioni che affermano che tuttavia la costitu¬ 
zione avrebbe supinamente accolto il “modo di produzione 
capitalistico”, non tengono conto del carattere di novità della 
costituzione programmatica, vuoi per una inespressa pregiudiziale 
ideologica sull’incontrollabilità del sistema capitalistico privato, 
vuoi per una speculare pregiudiziale ideologica secondo cui 
solo una totale ristrutturazione affidata ad una risolutiva rivo¬ 
luzione politica possa determinare la sostituzione di una for¬ 
mazione sociale con un’altra formazione sociale, e quindi il 
capitalismo con il socialismo, sull’esempio dell’esperienza so¬ 
vietica, nel momento stesso in cui non valutano la differenza tra 
costituzioni come quella italiana e quella weimariana nella quale 
per la prima volta venne presa in considerazione la “vita 
economica”, tutelandosi la “libertà economica dei singoli” in 
nome del principio della “libertà contrattuale” “garantendosi” la 
proprietà, promuovendosi lo sviluppo della “classe media indi- 
pendente”, e vincolandosi gli operai e gli impiegati alla “col¬ 
laborazione” con gli imprenditori per lo sviluppo economico 
( complessivo delle energie produttive, oltre che per la de¬ 
terminazione delle condizioni di impiego e di lavoro. 

Di fronte a tale quadro, la previsione poi della possibilità di 
socializzare, trasferendole in proprietà collettiva, le imprese 
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economiche private, senza un criterio predeterminato, nonché 
della facoltà che gli enti pubblici a cominciare dallo stato 
centrale partecipassero all’amministrazione di imprese o si as¬ 
sicurassero una influenza efficace sulle loro amministrazioni, 
mancavano di quel carattere qualificante che poteva derivare da 
una concezione di fondo sul primato degli interessi sociali nei 
confronti della proprietà e dell’impresa, non ancora maturata 
nella storia dei rapporti sociali e politici che vedevano la 
socialdemocrazia tedesca collocarsi in una posizione teorica e 
politica lontana da ipotesi di controllo sociale e democratico 
dell’economia, e tesa piuttosto solo a proteggere il lavoro e ad 
assicurare un minimo di diritti sociali alla classe lavoratrice, che 
a promuovere un diverso assetto dei complessivi rapporti di 
produzione. 

Una valutazione dei contenuti costituzionali relativi ai rap¬ 
porti economici, che sia fedele al modello disegnato, deve 
misurarsi con la novità espressa dal raccordo tra i principi 
fondamentali, la loro specificazione nella varietà dei rapporti 
sociali e la strumentazione politica e sociale che si identifica con 
la forma di governo parlamentare dello stato delle autonomie: 
donde la necessità di chiarire perché la dicotomia tra “costitu¬ 
zione economica” e “costituzione del lavoro” propria del¬ 
l’esperienza (pur a suo modo innovativa) di Weimar, è solo una 
delle chiavi di lettura culturalmente e politicamente possibili 
nella costituzione italiana, poiché l’ambivalenza del progetto 
costituzionale - già emergente nel campo dei poteri dell’auto¬ 
nomia locale e del decentramento—presenta i suoi caratteri tanto 
più significativi nel campo dei rapporti economici e sociali, per 
i quali si rende innovativa la costituzione, quando punta sulla 
instaurazione di una libertà sostanziale tra i soggetti sociali, e 
individua la partecipazione effettiva dei lavoratori all’organiz¬ 
zazione non solo politica ma anche economica e sociale del 
paese. Ma l’ambivalenza - anche qui - è iscritta nella forma della 
costituzione frutto del pluralismo e quindi della diversità ine¬ 
vitabile di letture, delle quali rimane decisivo che sia corretta e 
legittima quella che vede tra loro intrecciati e non separati tutti 
i valori della soggettività, che si articolano nella varietà degli 
interessi ma si riassumono nella dimensione indivisibile della 
persona di cittadino e di produttore insieme dei membri della 
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società cui si è riconosciuta una sovranità non formale ma 
sostanziale. 

Se si parla in modo più o meno appropriato di compromesso 
politico, non si può negare che nel quadro della contraddizione 
teorica fra le forze costituenti abbia riconoscibilità una 
impostazione del rapporto tra società, stato ed economia che 
corrisponde particolarmente al contributo della sinistra cattolica 
e della sinistra marxista, nel senso che il potere politico de¬ 
mocratico dello stato dei partiti e il potere sociale dei lavoratori 
sono concepiti non solo secondo la giustapposizione tra “lavoro” 
ed “economia” propria della cultura liberale e della grande 
impresa, ma anche e soprattutto nella stretta interdipendenza 
che tali elementi hanno nella realtà sociale e nella prospettiva 
di una critica sociale che rivendica un uso diverso delle categorie 
concettuali relative alla funzione produttiva e ai rapporti tra 
“capitale” e “lavoro”. 

Trattandosi del punto cruciale di una questione generale che 
trova nel carattere stesso della convivenza nazionale e 
internazionale fondata sulla pace la ragione delle diverse po¬ 
sizioni ideologiche, occorre approfondire e non liquidare con 
approssimazioni inadeguatamente motivate quale rapporto 
l’economia presenta con lo stato, in una costituzione elaborata 
sulle basi fondative dello stato democratico che ponevano in 
discussione proprio il tipo di regolazione dei rapporti tra le 
classi, che trova il suo epicentro nella collocazione della pro¬ 
prietà e dell’impresa nel contesto del sistema di valori propugnati 
in nome dell’ideologia antifascista. 

Il dibattito costituente testimonia come, nella varietà di 
impostazioni tra le quali era certo presente anche quella di tipo 
liberale, il cuore della discussione non sia stato rappresentato 
dall’intento di preservare il mercato da influenze di potere 
contrastanti con la libertà dell’impresa, bensì dalla ricerca di 
quali compatibilità la funzione produttiva - in una fase di 
passaggio (più o meno ritardato) dal prevalere del capitalismo 
agrario a quello del prevalere del capitalismo industriale - 
presentasse con le esigenze di “finalizzazione sociale” di tale 
funzione, sì che il ruolo del lavoro non appariva come variabile 
dipendente del valore dell’accumulazione della ricchezza, ma 
anzi come elemento soggettivo e oggettivo di una valorizzazione 
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nuova di rapporti la cui effettività chiamava ormai organicamente 
in causa lo stato, i pubblici poteri, e quindi un tipo di regolazione 
che non poteva più essere dello stesso carattere di quello vigente 
nella organizzazione del potere consolidatasi durante il fasci¬ 
smo, con gli istituti giuridici del codice civile, e con la legisla¬ 
zione speciale di tipo amministrativo. 

Se si pensa che particolarmente la sinistra cattolica chiamava 
in causa il valore emblematico (anche se non paradigmatico in 
senso stretto) della costituzione sovietica - nonostante che i 
comunisti, tramite il loro leader Togliatti, precisassero che 
comunque con tale costituzione si erano ormai codificati i 
principi conseguenti all’abolizione della proprietà privata dei 
mezzi di produzione (1936) -, si ha la significativa testimonianza 
di quale tipo di elaborazione sia stata condensata, non già in 
quella che con enfasi riduttiva si chiama nella dottrina giuridica 
“costituzione economica”, ma nella parte “sociale” della costitu¬ 
zione politica che si riferisce comprensivamente alla economia 
e quindi anche al lavoro,e con un capovolgimento rispetto 
all’impostazione weimariana che è duplice: non solo, infatti (lo 
si è già precisato) il contenuto della “seconda” parte della 
precedente costituzione tedesca ora si trova anticipato nella 
“prima” parte della attuale costituzione italiana, ma in questa - 
in coerenza con il fatto che la sovranità popolare è qualificata 
dai valori del lavoro, e non ha più il limitato senso della 
concezione liberale della cittadinanza sociale e politica - vi è una 
decisiva inversione nella collocazione del lavoro rispetto al¬ 
l’economia, dovendo questa qualificarsi rispetto a valori sociali 
ritenuti dalla collettività - e anzitutto dai lavoratori - meritevoli 
di particolare considerazione, come la libertà e la dignità umana 
e sociale. 

Ciò risulta chiaramente dal collegamento del principio 
fondamentale del diritto al lavoro con la normativa che pone un 
duplice tipo di vincolo all’iniziativa economica privata: quello di 
tipo "assoluto”, rispetto sia all’utilità sociale, sia alla sicurezza, 
libertà e dignità umana, e quello di tipo “relativo”, rispetto al 
potere di indirizzo e di coordinamento che a fini sociali può 
essere espresso con le leggi volte a programmare e a controllare 
l’attività economica pubblica e privata. 

Il lavoro, prima ancora che valere come criterio di garanzia 
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della posizione sociale del dipendente nei confronti del datore 
di lavoro, si presenta come criterio di commisurazione dei valori 
generali della società e dei suoi rapporti con lo stato, poiché, nel 
momento stesso in cui viene rivendicata una politica di tutela 
nell’organizzazione del lavoro, si pone in discussione l’esclusività 
del potere dell’impresa nella organizzazione degli investimenti 
e della produzione, a favore cioè di quei soggetti che con il 
diritto al lavoro hanno una tutela costituzionale corrispondente 
- sia pure su premesse sociali diverse - al riconoscimento della 
libertà dell’iniziativa economica privata, sicché la libertà del¬ 
l’impresa deve commisurarsi ad un’utilità sociale che trova come 
suo riferimento fondamentale i diritti all’occupazione, e quindi 
la funzionalizzazione dell’impresa ai valori che l’occupazione 
esprime tramite la qualità stessa degli investimenti e delle 
strategie produttive. 

Rispetto a ciò, l’affermazione che la costituzione formale 
presuppone che il modo di produzione dominante sia quello 
capitalistico (Rescigno U.), ed anche l’altra (più critica) secondo 
cui la costituzione sarebbe sostenuta da un “compromesso 
sociale” per il quale il primato della logica economica e del¬ 
l’autonomia decisionale dei privati sarebbe accompagnato dalla 
legittimazione all’intervento dello stato di tipo finanziario e 
redistributivo per agevolare quella riproduzione sociale che il 
mercato non riesce da solo a portare a compimento (Barcellona 
P.), non sembrano cogliere il segno del modello costituzionale, 
nel quale è previsto il potere di programmazione e di controllo, 
nel quale quindi sono identificabili le condizioni di una idoneità 
del potere democratico e sociale di incidere sull’autonomia 
decisionale delle imprese: salvo che si presupponga che l’unico 
piano confìgurabile giuridicamente come intervento dei pubblici 
poteri sia quello che applica regole di tipo “unisoggettivo” dello 
stato al sistema unico delle proprie imprese, e nella logica 
dell’impresa capitalistica. 

Nella costituzione vi è una giustapposizione tra concezioni 
dell’economia privata come “speculativa”, dell’“utilità sociale” e 
dell’“utilità generale” come limiti a distorsioni dell’uso della 
funzione produttiva, nel che è possibile cogliere, a fianco di 
interpretazioni che valutano i modi di produzione pubblico e 
sociale (della cooperazione, o di comunità di utenti e di lavo- 
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ratori) come varianti di una stessa figura di impresa (quella 
“capitalistica”), interpretazioni che si collegano più conseguen¬ 
temente ad un quadro di valori unificanti di democrazia politica, 
economica e sociale, che attraversano l’intero disegno costitu¬ 
zionale, dando all’accordo tra le forze costituenti - cioè alla 
decisione pluralistica e complessa - un carattere perciò stesso 
aperto a differenze e mutamenti di linea, ma pur sempre nel 
contesto di un disegno programmatorio formalmente segnato 
come base, o livello più avanzato, entro cui - con lucida 
consapevolezza della altezza della posta in gioco, riguardante la 
stessa tenuta del sistema democratico appena avviato - dislocare 
la dialettica sociale e politica di tipo nuovo che la democrazia 
sociale metteva in moto. 

L’evento, cioè, aveva rilievo proprio perché nel frattempo - 
nelle stesse circostanze in cui si elaborava la costituzione -, i 
rapporti di governo tra i partiti e i rapporti sociali tra il 
movimento operaio e le forze padronali, e gli stessi rapporti 
interni all’organizzazione sindacale unitaria, andavano sempre 
più divaricandosi proprio sui problemi più decisivi come quelli 
intemazionali ed economico-sociali. 

La questione, prima ancora che di contenuto è di metodo 
scientifico (e non solo giuridico, anche se in questo campo lo 
schematismo è facilitato dalla natura - appunto - formale del 
diritto), perché se è indubbio (perché è reale) che nella stessa 
situazione socio-politico-istituzionale il ruolo costituente e il 
ruolo di governo interferissero oggettivamente, rimane aperta la 
questione del tipo di influenza che reciprocamente le diverse 
funzioni potevano esplicare, tenuto conto che l’una esigenza - 
quella di giungere ad un patto costituzionale - era posta nei 
tempi medio-lunghi, e l’altra era pressata entro le strette di una 
situazione che non consentiva l’anticipazione delle riforme, 
proprio perché la legittimazione delle scelte di fondo doveva 
venire da una visione della prospettiva e non dalla capacità di 
forzare subito, più o meno incisivamente, l’organizzazione del 
potere esistente. 

Nel convenire con la critica storiografica che coglie nella 
politica economica e sociale della “ricostruzione” i vari elementi 
che testimoniano la corresponsabilità della sinistra socialcomunista 
nell’imporsi di quella che è stata definita come la “ristrutturazione 
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capitalistica”, c’è da domandarsi quanto di determinismo vi sia 
nella tesi che conseguentemente le norme costituzionali vanno 
interpretate come versione in termini di principi fondamentali 
di una costituzione da attuare in condizioni sociali e politiche 
da predisporre e comunque non prevedibili, di un tipo di politica 
suggerita se non imposta dalle circostanze di una congiuntura 
nella quale prima dell’entrata in funzione della costituzione 
siano operanti gli istituti giuridici (e quindi economico-sociali) 
strutturati dal precedente regime, e si era misurata la forza d’urto 
dei partiti, dei sindacati e dei movimenti che avevano verificato 
entro quali condizionamenti era possibile puntare ad una 
democratizzazione che superasse lo stadio della sostituzione di 
una classe dirigente politica con una classe dirigente che fosse 
al tempo stesso nuova sul terreno dell’alleanza politica, e del 
blocco sociale. 

Salvo identificare ogni analisi critica, imperniata su reali 
accadimenti come quelli della politica economica e sociale degli 
anni 1946-47, con la già richiamata tesi della mancata rivoluzione 
o della mancata riforma - che peraltro tende più a criticare la 
continuità dello “stato”, che la continuità del “dominio capita¬ 
listico” -, sembra doversi riconoscere come l’elaborazione della 
costituzione abbia rappresentato una svolta e non una mera 
legittimazione dell’organizzazione del potere esistente con 
l’aggiunta di qualche tecnica organizzativa in più, in quanto ha 
posto le condizioni non già della mera innovazione su aspetti 
della forma di governo a sé stanti, ma della funzionalità del¬ 
l’organizzazione dello stato e della società a nuovi canoni di 
regolazione sociale, in una società capitalistica vista però non 
come assetto da mantenere e solo da governare, ma da trasformare 
secondo prospettive affidate all’esito di una dialettica sociale e 
politica inquadrabile in una visione di “transizione” da una 
formazione sociale capitalistica ad una formazione sociale di 
tipo socialista. 

Posta in questi termini la questione, rimane da precisare che 
più significativo per il tipo di critica storiografica riferita al 
rapporto tra strategia “governativa” e “costituzionale” dei partiti, 
dovrebbe risultare, anziché una valutazione sommaria e 
indifferenziata del ruolo delle sinistre socialista e comunista nella 
loro complessiva strategia di quella fase politica e costituente, 
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una ricognizione attenta delle differenze più o meno decifrabili 
ma reali nelle posizioni dei vari esponenti dei gruppi dirigenti 
dei partiti, dato che il monolitismo non ha impedito anche ai 
partiti più disciplinati di articolare nel tempo posizioni formalmente 
unitarie ma ricostruibili con l’analisi delle argomentazioni sia 
culturali che politiche di quanti hanno via via avuto influenza 
nelle elaborazioni strategiche dei partiti stessi. 

In ogni caso, e fermo rimanendo che le decisioni pluralistiche 
hanno come loro naturale implicazione le variabili connesse ad 
una teoria complessa come quella della collegialità, non sembra 
condivisibile la tesi - divenuta senso comune - secondo cui la 
forma di stato assunta dalla costituzione sarebbe la consacrazione 
dell’assetto sociale esistente all’atto della fondazione dello stato 
democratico, solo perché la stessa sinistra socialcomunista - 
impegnata a convergere con le forze più progressiste, perché 
interessate a proporre la fissazione di principi di una trasfor¬ 
mazione sociale istituzionale - frattanto subiva anch’essa l’im¬ 
porsi di scelte di governo che non andavano in quella precisa 
direzione. 

Mentre è estremamente facile una sorta di “somma zero” nella 
visione algebrica di rapporti di forza sociali e dei principi che 
li sorreggono, molto problematico è porre sullo stesso terreno 
di valori la politica governativa e la politica costituzionale, tanto 
che - come si avrà modo di constatare - in una delle fasi 
dell’attuazione costituzionale si è arrivati a distinguere tra 
maggioranze “governative” e maggioranze “parlamentari” per 
dare sintesi espressiva a una contrapposizione o interferenza tra 
maggioranze - e quindi “indirizzi politici” - di tipo diverso, per 
i “contenuti” di tali indirizzi, e non solo per lo “schieramento” 
differenziale. 

Quel che va osservato, allora, in senso parimenti critico ma 
con un altro schema di ragionamento, è che la politica gover¬ 
nativa degli anni della ricostruzione - a partire dagli anni 1946- 
47, ma comprendente un periodo più lungo - evidenziava in 
modo stridente una contraddizione e non una uniformità, tra la 
continuità con l’organizzazione del potere e la discontinuità con 
i principi regolatori del processo sociale e politico da realizzare 
con solo sulla base di nuovi rapporti di forza politica tra i partiti 
antifascisti, uniti nel respingere il fascismo nelle forme stesse di 
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una riedizione dello stato autoritario e quindi nell’impegno alla 
costruzione di una democrazia di tipo sociale, ma divisi nel- 
l’affrontare una congiuntura che avrebbe potuto comportare — 
ma che storicamente non ha comportato - anche l’abbandono 
del disegno costituente, sia in assoluto, sia nel relativo, se 
avessero cioè prevalso alla costituente le forze moderate - ciò 
che risultava impossibile -, o le forze “modernizzatrici”, che 
(come vedremo) rimasero minoritarie proprio nell’elaborazione 
della forma di stato e della forma di governo. 

Ciò può affermarsi, alla luce della normativa concernente la 
cosiddetta “costituzione economica”, tenuto conto anche del 
dibattito costituente, nel quale non trova conferma testuale la tesi 
secondo cui la mancanza di un modello alternativo nel breve 
periodo corrispondeva alla rinuncia ad una contrapposizione di 
principi, perché l’affermazione del leader comunista che si stava 
scrivendo una “costituzione che non è una costituzione socia¬ 
lista”, per condurre in una fase di transizione una lotta contro 
“quelle particolari forme di proprietà che sopprimono l’iniziativa 
di vasti strati di produttori e particolarmente contro le forme di 
proprietà privata monopolistiche”, è base e frutto di un accordo 
con quelle forze necessarie a fissare un tracciato programmatico 
riguardante non solo la proprietà, ma anche e, per certi versi, 
soprattutto, l’attività di impresa, discussa già prima della disci¬ 
plina della proprietà, sulla base di un orientamento poi consolidato 
e tendente non a caso a dare precedenza nell’ordine consecutivo 
delle norme costituzionali, ai principi di programmazione del¬ 
l’attività economica pubblica e privata rispetto alla norma sulla 
proprietà (che non è solo privata) e alle forme di impresa (che 
sono anche pubbliche): e a proposito dell’impresa, si è dato per 
scontata l’esigenza dei programmi economici stabiliti dallo stato, 
accennandosi anche a forme di partecipazione operaia alla 
direzione delle imprese e a forme diverse di “controllo perife¬ 
riche e centrali determinate dalla legge”. 

Né basta, perché tali obiettivi erano previsti come-specifica¬ 
zione di un principio generale riferito all’autonomia della per¬ 
sona e alla libertà, sottolineandosi che esistono diverse qualità 
di libertà da ricondurre tutte ad un rapporto coerente con lo 
sviluppo della società democratica, tanto che il più qualificato 
rappresentante del partito cattolico (Dossetti) rilevò la “coinci- 
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denza del pensiero e dell’indirizzo democristiano quando si 
preoccupa di finalizzare la libertà con la visione solidaristica 
delle correnti socialiste e comuniste”, stante l’esigenza di ac¬ 
centuare la caratteristica di profonda originalità della nostra 
costituzione rispetto alle costituzioni precedenti, in contrasto 
con una visione individualistica della libertà, marcandosi con¬ 
seguentemente che l’elemento reale di novità è rappresentato 
dal riconoscimento che la libertà va posta come valore non 
astratto ma esercitabile per un “determinato” fine. 

Tanto importante è la convergenza tra i cattolici di sinistra e 
i socialcomunisti nella formulazione dell’intesa su tali principi 
riguardanti il controllo democratico della economia e quindi 
anche della proprietà, che un altro autorevole esponente del 
partito cattolico (La Pira) voleva evitare i limiti del principio 
accolto nel progetto di costituzione francese del precedente aprile 
1946, ove si parlava (in termini ripetitivi rispetto alla costituzione 
del famoso ’89) della libertà come semplice “facoltà di dare tutto 
quanto non arreca pregiudizio ai diritti altrui”, anche se - peraltro 
- tale progetto fu poi respinto con il referendum popolare perché 
complessivamente aveva un segno equivalente a quello del testo 
italiano tra l’altro nella previsione dei “diritti sociali ed economici”, 
e dei limiti di socialità alla proprietà e all’impresa. 

Ciò chiama in causa il misconoscimento del contenuto effet¬ 
tivo del dibattito costituente e dei rapporti tra le forze politiche, 
non bastando sottolineare lo schieramento unitario dei tre grandi 
partiti di massa se non si evidenzia che l’intesa tra i partiti 
rappresentativi sia dei cittadini democratici che delle masse 
lavoratrici, si contrapponeva non solo alle forze moderate di 
stampo liberale - che peraltro non tentarono di impostare su un 
orientamento nettamente conservatore le loro stesse posizioni 
ideali e politiche - ma anche alle forze antifasciste modernizzatrici 
come quelle che si identificavano nel partito d’azione, che 
scompariva addirittura come formazione organizzata nella fase 
costituente, dilaniato da una contrapposizione interna su pro¬ 
blemi teorici e politici imperniati sulla interpretazione di una 
concezione “liberalsocialista” della questione sociale e della 
questione dello stato. 

Va cioè chiamato in causa, per un chiarimento indispensa¬ 
bile, il contributo costituente del giurista Calamandrei, la cui 
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posizione è emblematica per la concentrazione in lui di una 
cultura politica socialmente ispirata — come prova la sua 
appartenenza al partito d’azione - ma non ancora per dare un 
ruolo ai ceti medi tale da incontrarsi sulla stessa traiettoria dei 
partiti classisti (come quelli socialcomunisti) o interclassisti 
. (come la democrazia cristiana); e di una cultura giuridica che 
come tale non era ancora matura — nonostante gli eventi di 
valenza costituzionale degli anni trenta nel mondo — a misurarsi 
con i problemi della legalità “sostanziale” oltre che della legalità 
“formale”, e quindi di un positivismo giuridico inedito: sicché 
lo sforzo di Calamandrei, dal primo all’ultimo momento, è stato 
proteso a conciliare una relazione tra “politicità” dei valori e 
“giuridicità” della loro normazione, che non riusciva a superare 
le contraddizioni politico-culturali di forze che, come quelle del 
partito d’azione, tuttavia cercavano di qualificare la loro diffe¬ 
renza rispetto a quelle del partito liberale (oltre che della destra 
più estrema). 

Il limite - indubbiamente intrinseco alla cultura politico¬ 
sociale del liberalsocialismo (nonché della variante del sociali¬ 
smo liberale) - era comunque tanto più rigido in quanto 
espressione dell’ideologia giuridica sul rapporto tra le norme e 
i comportamenti, e quindi circa la cosiddetta “azionabilità” dei 
diritti, per cui Calamandrei tentò in tutti i modi di espungere dal 
testo normativo della costituzione i “diritti sociali” - confinandoli 
in un indolore “preambolo” -, il che prova come le norme sulla 
proprietà e sull’impresa più che contenere limiti di prospettiva 
giuridicamente rilevanti e limiti di strategia delle forze protese 
alla trasformazione della società e dello stato nella consapevo¬ 
lezza di poterlo programmare ma non ancora realizzare con atti 
di governo immediato, segnavano una svolta perché ponevano 
principi in contraddizione con una cultura giuridica (ed econo¬ 
mica) che in tema, appunto, di proprietà e di impresa - era legata 
alla qualificazione degli istituti giuridici del codice civile, alla 
loro effettiva connessione con i principi costituzionali del 
corporativismo fascista sanciti dalla “carta del lavoro”. 

Il problema era viceversa quello della sostituzione da parte 
della costituzione formale antifascista sia dei principi corporativi 
sia dei principi dello statuto albertino, in modo tale da superare 
la continuità tra stato fascista e stato liberale, e da incidere 
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quindi sugli istituti giuridici della proprietà e dell’impresa come 
segnati dal codice. 

Si comprenderà, allora, come una lettura delle norme 
costituzionali come strumento di accettazione della formazione 
sociale capitalistica avrebbe senso se si sostenesse la tesi secondo 
cui in definitiva fondata era la posizione di chi come Calamandrei, 
a proposito della norma fondamentale sulla sovranità popolare 
“fondata sul lavoro”, affermava che come “giurista” non sapeva 
di fronte a tale “bellissima frase” che cosa poi significhi “giu¬ 
ridicamente” nella spiegazione agli studenti; oppure, e proprio 
con riguardo alle norme sui rapporti etico sociali e sui rapporti 
economici affermò che si tratta di disposizioni “vaghe”, cioè 
precetti morali, definizioni, velleità, programmi, propositi, ma¬ 
gari manifesti elettorali, magari sermoni “camuffati” da norme 
giuridiche, ma norme giuridiche “non sono”. 

Sicché, allora, i principi fondamentali dovrebbero essere 
degradati artificiosamente a preambolo, la rigidità della costitu¬ 
zione e la funzione di garanzia della corte costituzionale non 
avrebbero più fondamento, e si cadrebbe in un vizio già 
pregiudizialmente metodologico e palesemente insostenibile, 
ciò che richiede una presa di coscienza sulla indisponibilità per 
la miglior dottrina giuridica del tempo a contribuire ad un lavoro 
che - infatti - è stato condotto in prima persona dai partiti nella 
loro funzione sociale, più che di apparato dirigente e di governo. 

Ma a questo punto un altro chiarimento si impone, e cioè 
quello delle implicazioni reali delle scelte costituenti sulla 
riforma da introdurre negli istituti giuridici della proprietà e 
dell’impresa, tenuto conto della qualità già assunta dal capita¬ 
lismo e dal potere finanziario e industriale al di là del processo 
di maturazione del capitalismo in un paese come l’Italia del 
quale si è sempre sottolineato che in quegli anni avesse una 
struttura ancora prevalentemente agricola, e non investita dalla 
maturazione del capitalismo industriale; ciò che peraltro sarebbe 
stato verificato a breve distanza di tempo nel proseguimento di 
una politica che - a seguito dell’entrata in vigore della costituzione 
- palesava il netto contrasto in termini non meramente “politici”, 
ma di “illegittimità”, della restaurazione capitalistica con la 
natura dei principi della democrazia sociale. 

Tale chiarimento riguarda non già il tipo di volontà riforma- 
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trice riscontrabile nelle norme sulla socializzazione del potere 
proprietario e imprenditoriale, ma il tipo di consapevolezza teorica 
e politica nella cultura della sinistra cattolica e marxista (ma 
soprattutto in quest’ultima), sulle caratteristiche acquisite nel 
vivo delle diverse esperienze degli anni trenta - delle quali è 
importante per il nostro ordinamento il fenomeno originale 
dell’impresa pubblica con azionariato misto - dall’intreccio tra 
politica ed economia e quindi tra stato ed economia, nel quadro 
di un fenomeno che sarebbe divenuto sempre più decisivo come 
quello della formazione della “grande” impresa non solo nazionale 
ma anche multinazionale, donde il processo di progressiva 
internazionalizzazione dell’impresa e dell’economia. 

In tal senso, più che preoccupare le ben note riproposizioni 
di un ruolo riformista e quindi non rivoluzionario dei comunisti 
(che nello stesso tempo risultavano contaminati dal diverso vizio 
dello stalinismo), dovrebbero avere rilievo più persuasivo an¬ 
zitutto a livello teorico le riserve che allora non furono sollevate 
sulla piena consapevolezza nei socialcomunisti della qualità 
nuova del potere dello stato nelle forme istituzionali delle 
“amministrazioni parallele”, e delle implicazioni che la loro 
presenza e il loro moltiplicarsi aveva sulla natura dell’organiz¬ 
zazione del potere, che tendeva a dilatarsi in termini tali da 
presentare un’accelerazione permanente nella contraddizione 
tra primato dell’economia e primato della politica, tanto più 
quanto più la politica doveva esprimersi con i caratteri della 
democrazia secondo i connotati dello stato di democrazia sociale 
fissati dalla costituzione: sì che in prospettiva si poteva far 
penetrare la democrazia nel cuore del processo produttivo, o, 
al contrario, il potere della grande impresa poteva penetrare più 
profondamente nelle organizzazioni di massa della società. 

Fuori dallo schematismo sulla adesione dei partiti marxisti alla 
formazione sociale del capitalismo - che non regge alla luce del 
tipo di costituzione programmatoria concordata con le forze 
cattoliche più consapevoli -, interessa soprattutto segnalare che 
in quella fase c’era sufficiente consapevolezza intorno alla 
necessità di circoscrivere il potere delia proprietà e dell’impresa, 
ma non altrettanta intorno alle possibili implicazioni che 
l’estensione dei rapporti istituzionali propri dello stato e propri 
dell’impresa aveva in un ambito di quella che si chiama 
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acriticamente statalizzazione dell’economia, in un quadro di 
dinamica che l’impresa capitalistica oltretutto facesse già intra¬ 
vedere nella direzione dell’internazionalizzazione: donde i 
problemi in quella fase già anticipabili di sviluppo del capita¬ 
lismo privato a livello europeo e mondiale, con implicazioni 
sull’organizzazione intemazionale dell’economia. 

Si tratta di un aspetto di grande rilievo, che chiama in causa 
l’adeguatezza delle strategie politiche rispetto alla teoria marxista 
dell’economia e dello stato, ma che non concerne la questione 
della idoneità della programmazione democratica dell’economia 
a interpretare l’esigenza di controllo politico e sociale della 
proprietà e dell’impresa, e quindi il fondamento giuridico delle 
norme costituzionali relative agli architravi della organizzazione 
capitalistica del potere. 

Quello che rimane essenziale, per impostare un discorso rigo¬ 
roso sulla valenza giuridica della costituzione-progetto, è l’in¬ 
quadramento nelle categorie concettuali giuspositivistiche del 
concetto di “potere” attraverso due tipi di meccanismi destinati 
ad innovare anche la cultura: il primo relativo alla funzione del 
diritto e dello stato, nel senso che essi non si limitano a fissare le 
cosiddette “regole del gioco”, ma scelgono in base a principi 
fondamentali determinati di imprimere alla dialettica sociale e 
politica una direzione, con l’obiettivo di organizzare la società e 
lo stato secondo un modulo che toglie l’esclusività del potere ai 
gruppi sociali che avevano dominato i rapporti sociali, economici 
e politici, e di spostare l’asse degli equilibri sociali esistenti le¬ 
gittimando la forza dei soggetti sociali più deboli. 

Il secondo, relativo alla qualificazione della titolarità dei 
diritti, recepiti in una nomenclatura che sanciva l’indifferenza, 
per il diritto in quanto diritto positivo, della “qualità” delle 
situazioni di classe, e quindi soggettive in modo reale per quegli 
appartenenti alla società civile che lo stato liberale aveva persino 
escluso dalla legittimazione formale ad essere membri della 
società politica, e che lo stato fascista aveva assoggettato al 
primato della classe dominante dando a questa sia gli strumenti 
del governo dei rapporti di produzione, sia gli strumenti del 
governo esclusivo dello stato. 

La dottrina giuridica, appena uscita da una situazione così 
caratterizzata, non poteva possedere gli strumenti idonei ad 
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accompagnare con piena consapevolezza la vicenda che la 
costituzione-programma si apprestava a costruire sulla base dei 
principi fondamentali, non potendo immaginare che si possa 
“programmare” un’azione complessa come quella che una de¬ 
mocrazia politica, economica e sociale può comportare, né tanto 
meno - condizionata come era dai concetti dominanti sino 
dall’epoca del diritto romano - concepire l’idea della legittimazione 
di diritti soggettivi nuovi perché conseguenti all’attuazione dei 
diritti sociali, come diritti collettivi azionabili. 

La novità è di portata tanto profonda quanto ardita è la 
strategia sociale e politica che la sostiene, perché era estranea 
alla cultura dominante l’idea da un lato di uno stato socialmente 
qualificato a sostenere la parte sottoposta della società e l’idea 
di diritti soggettivi derivanti dall’attuazione di un progetto di 
società fondato sulla nascita dei diritti sociali in cui i nuovi diritti 
soggettivi possano iscriversi: in una parola, una scienza fondata 
sul diritto come esclusivo “ius conditura”, non poteva senza 
radicale autocritica accogliere l’idea che lo “ius condendum” 
divenisse prodotto non più del mero lecito, ma del vincolo 
normativo e istituzionale derivante dalla scelta della costituzione- 
programma, poiché l’idea stessa di certezza giuridica ormai 
consolidatasi contrastava inesorabilmente l’idea di un nuovo 
tipo di certezza da costruire con l’uso organizzato di strumenti 
di democrazia politica, economica e sociale. 

Mancavano le premesse culturali, cioè, per ammettere che il 
nuovo diritto si possa - e quindi, addirittura, si debba - creare 
legittimando lo svilupparsi di tutte quelle iniziative sociali e 
politiche che - proseguendo le embrionali forme organizzate 
con cui il nuovo stato era stato fondato, per la capacità autonoma 
di partiti, sindacati e movimenti di massa di porlo, prima ancora 
che si elaborasse la costituzione definitiva - sono la condizione 
dell’esercizio delle attribuzioni del sistema di governo predisposto 
(coerentemente alla forma di stato, come vedremo) per l’attuazione 
dei principi fondamentali e della prima parte della costituzione 
formale. 

Ciò spiega come il tipo di accordo sancito dai partiti di massa 
alla costituente abbia potuto essere condizione necessaria ed 
anche sufficiente a qualificare un processo che - in quanto ta¬ 
le - non poteva che affidarsi ad un aspro superamento del- 
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l’organizzazione del potere esistente, in quanto la costituzione 
legittimava la lotta sociale e politica come prima e fondamentale 
nuova certezza a favore dei soggetti sociali deboli, e quindi 
introducendo un’idea di fondo della “relatività” delle situazioni 
giuridiche, sia nel senso che cessava in linea di principio il 
dominio “assoluto” delle classi dotate di maggior potere sociale, 
economico e politico, sia nel senso che prendeva corpo in linea 
di principio una legittimazione delle classi subalterne a conquistare 
posizioni “relativamente” più avanzate nel contesto dell’orga¬ 
nizzazione del potere stratificatasi nel tempo. 

Più precisamente ancora, al primato assoluto delle forme di 
potere esistenti, si sostituisce il primato assoluto delle regole di 
una democrazia che non può essere semplicemente di tipo 
liberale: operando, cioè, contro la cristallizzazione politica dei 
rapporti sociali esistenti, contro i confini di una democrazia 
rappresentativa che istituzionalizzasse i rapporti di potere esi¬ 
stenti ai vertici della società e dello stato, e chiudesse entro i 
limiti delle competenze dei soggetti del potere il valore dei 
principi fondamentali della costituzione, perché la costituzione 
progetto comporta una concezione dinamica della sovranità 
popolare, tale cioè da mettere in discussione in ogni rapporto 
sociale la validità del diritto positivo esistente, e della organiz¬ 
zazione del potere che esso protegge. 

Non può accogliersi, allora, una concezione della costituzio¬ 
ne come “tridimensionale” - politica, economica e sociale -, ma 
una concezione unidimensionale, nell’intersezione dei valori e 
quindi delle forme di democrazia necessarie a trasformare i 
rapporti esistenti e a passare a un nuovo tipo di organizzazione 
del potere: scontando, quindi, anche i limiti e le contraddizioni 
interne a ciascuno dèi protagonisti della dialettica sociale e 
politica. Il che, mentre non significa accettazione passiva dei 
possibili limiti derivanti dalla dialettica interna ad ogni soggetto 
del pluralismo, implica riconoscimento che la democrazia in 
quanto forma di lotta è anzitutto lotta democratica di ogni 
componente organizzata della società civile e della società 
politica: nel che si coglie la portata effettiva del principio di 
sovranità popolare, che può corrompersi non solo per effetto del 
tipo di scontro sociale in atto nelle varie fasi storiche tra le classi 
e le loro forme politicamente organizzate, ma anche del pro- 
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cedere contraddittorio dei soggetti protagonisti del progetto di 
costituzione, e prima ancora delle scelte strategiche che ne sono 
poste a monte, cioè nelle sedi politiche e sociali dell’organiz¬ 
zazione di massa. 

La supposta tridimensionalità, infatti, rappresenta la risposta 
culturale delle forze che, per impedire la conseguente attuazione 
della costituzione-programma, ridisegnano le separatezze tra i 
valori in base alle quali la tradizione del potere autoritario 
(sociale e politico) era riuscita a mantenere le forme di dominio 
di classe istituzionalizzate nell’organizzazione del potere che è 
proprio compito della costituzione di riformare, ma che risulta 
già in via di principio impossibile se si vanificano le 
interconnessioni mediante le quali è possibile costituire quella 
“eguaglianza” di condizioni di partenza dalle quali dipende che 
ogni diritto sia espressione di “parità” tra tutti i soggetti del¬ 
l’ordinamento, sia sociale che giuridico. 

Infatti, la somma dei diritti di libertà civili, sociali e politiche 
elencati accuratamente nei titoli della costituzione diversi da 
quelli relativi ai rapporti economici, indicano il campo nel quale 
la condizione materiale e delle coscienze dei singoli aveva 
manifestato le più gravi conseguenze delle divaricazioni di 
potere che le classi sociali avevano ed hanno palesato, per 
effetto delle garanzie che il potere economico-finanziario degli 
organizzatori della vita economico-sociale aveva ricevuto, in 
forme diverse ma idonee a perpetuare il dominio di quanti erano 
o entravano a far parte del blocco sociale dominante. 

I rapporti civili ed etico-sociali, che trovano fondamento nei 
principi e che si sviluppano nel contesto dei rapporti economici 
e politici, si collocano in un ambito che è sempre di portata 
generale, nella varietà dell’articolazione della socialità e del 
pluralismo che questa presenta, tanto che - con significati del 
tutto peculiari all’ordinamento italiano, per effetto della sua 
specifica storia sociale - si è riconosciuto che gli stessi valori 
generali e quindi gli stessi diritti personali si irradiano entro 
forme istituzionali di relazione intersoggettiva che danno luogo 
a ordinamenti autonomi, anche essi collegati in forma varia tra 
loro, come quello delle chiese e della famiglia, centri istituzionali 
e sociali ai quali i soggetti fanno riferimento per valori il cui 
contenuto di fondo — strettamente personale - acquista rilievo 
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attivo entro le dinamiche sociali, a loro volta permeate diretta- 
mente o indirettamente dai condizionamenti che sulla vita di 
ciascuno-giovane, adulto, anziano, donna e uomo, di qualunque 
nazionalità agente sul territorio — determinino gli assetti di potere 
che derivano dalle forme di organizzazione sia economico- 
sociale che politica vigenti al momento dell’elaborazione e della 
emanazione della costituzione formale. 

I diritti personali, come quelli che si esplicano in rapporto alla 
cellula familiare, alle fedi religiose, all’esplicazione della libertà 
individuale nella vita sociale come quella organizzata nella 
scuola in condizioni che presuppongono garanzie di salute fisica 
oltre che morale per tutti, senza una modifica dei rapporti sociali 
di produzione non possono trovare quella pienezza ed egua¬ 
glianza che è impedita dalla distribuzione diseguale del potere 
di soddisfare bisogni primari e secondari. Distribuzione che 
viene garantita tradizionalmente a favore di pochi e contro i 
molti, anzitutto impedendo a questi ultimi di organizzare la loro 
volontà di modificare la situazione sociale e politica mediante 
una democrazia che acquista valenza sociale se è posta in grado 
di intervenire non solo per esprimere una volontà generale 
dissociata dall’intervento sui singoli rapporti sociali e nelle sedi 
in cui questi sviluppano la loro vicenda, ma al contrario per far 
valere in coerenza con tale volontà generale gli interessi che 
aspirano a divenire concreti diritti - come indicato dalla costi¬ 
tuzione - e destinati a rimanere astratta previsione di una 
soggettività individuale se non si creano già le premesse istitu¬ 
zionali dei diritti sociali, con l’organizzazione della democrazia 
e con la partecipazione diretta dei soggetti sociali alle procedure 
della democrazia. 

In al senso, la questione dei rapporti economico-sociali si 
rivela come centrale anche per ragioni più specifiche alla natura 
dei rapporti di produzione, nel senso che si è rivelato facile 
l’equivoco teorico e politico sul significato dell’economia e del 
lavoro, termini che si sovrappongono se si osserva la realtà del 
fenomeno produttivo - tanto che al “lavoro” addirittura si intitola 
il codice civile nel disciplinare l’“impresa”, e quindi anche i 
rapporti di lavoro —, ma anche, con il pretesto della specificità 
della complessa disciplina volta a recuperare alla socialità 
almeno quella parte della disciplina della produzione che con- 
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cerne gli interessi strettamente individuali e sociali dello scambio 
di forza lavoro con la remunerazione e le forme di sicurezza 
sociale che assistono la forza lavoro anche con l’intervento dello 
stato, vengono considerati distinti e irrecuperabili ad una visione 
integrale del rapporto sociale tra il meccanismo produttivo 
dell’impresa e la società organizzata dai lavoratori e in nome dei 
lavoratori. 

Anche qui, come nel caso dei diritti di libertà personale che 
danno nomenclatura a tutte le forme di valorizzazione dei singoli 
nella società civile, la mancata attuazione dei poteri atti a creare 
diritti sociali si può presentare con la conseguenza che — 
separando il lavoro dall’economia - si perdono persino le 
condizioni di potere necessarie a qualificare le limitate 
rivendicazioni del lavoro e della sicurezza sociale, se non si 
chiarisce che il lavoro dei salariati è la condizione della con¬ 
sapevolezza della qualità dell’impresa e del sistema economico 
nel cui contesto il lavoro viene prestato. Sì che sull’impresa 
convergono ragioni di democrazia politica, economica e sociale 
perché esprima la sua reale capacità contributiva nel fare le 
prestazioni tributarie che lo stato impone ad ogni soggetto, 
perché attesti democraticamente la sua conformità alle finalità 
sociali della politica degli investimenti produttivi, e perché 
quindi da ultimo distribuisca ai lavoratori la mercede che risulti 
coerente con una visione democratica della politica svolta da 
tutti i soggetti della produzione. 

Se non fossero sufficienti le considerazioni relative ai rapporti 
sociali e alla distinzione tra cittadino e produttore - cioè tra 
membro della società politica e membro della società civile, sì 
che nell’indivisibile persona umana si intrecciano le serie di 
rapporti legati alle vicende e alle finalità perseguite da ciascuno 
nel vivere quotidiano - dovrebbe bastare il riconoscimento 
proprio della cultura tradizionale intorno alla differenziazione 
della soggettività individuale e organizzata per la produzione di 
ricchezza, ciò che si riscontra nella capacità contributiva delle 
persone “fisiche” e delle persone “giuridiche”: ed il lavoro come 
prestazione - distinta ma non separabile (se non per scelta 
ideologica) dal più complessivo fenomeno produttivo (tanto che 
anche gli imprenditori e i managers rivendicano di svolgere un 
“lavoro”) - non è che l’occasione e la spia di una divisione di 
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ruolo e di poteri, sì che il datore di lavoro e il lavoratore si 
contrappongono anzitutto per la riserva di potere nel primo e 
l’assenza di potere nel secondo, ciò che può essere offuscato ma 
non cancellato dalla rivendicazione che questi fa - almeno - di 
una retribuzione sufficiente e di servizi propri dello stato “so¬ 
ciale” (o “assistenziale”). 

Né sono accettabili le tendenze della scienza giuridica a 
vanificare il significato della costituzione-programma, sia affer¬ 
mando che il programma può essere o meno realizzato, sia 
cercando formalisticamente (ma all’interno della medesima lo¬ 
gica) di distinguere tra “piano” e “programma”, quasiché non 
fosse già acquisito culturalmente - senza che ciò comporti 
problemi particolarmente rilevanti - che programmare o pia¬ 
nificare (l’alternativa è quasi sempre esteriormente terminologica) 
è funzione dell’attuazione di una “strategia”, sicché si tratta di 
una funzione indeclinabile, senza della quale l’impresa - nel cui 
ambito strategia e pianificazione sono termini di relazioni re¬ 
ciprocamente condizionanti - verrebbe meno addirittura come 
soggetto reale. 

Nel caso dello stato, l’ipotesi programmatoria implica una 
svolta con una democratizzazione che è funzionale ad un 
mutamento progressivo dei rapporti sociali, sì che la differenza 
tra lo stato e l’impresa è rappresentata dal fatto che quest’ultima 
riesce a far valere il suo potere direttivo come quadro di vincoli 
“assoluti” e collegati con il tipo di vincolo dei valori monetari 
a loro volta garantiti dall’autonomia della banca di stato, mentre 
lo stato - anche quando abbia sancito costituzionalmente le sue 
funzioni programmatorie - si trova condizionato dal peso che 
nella sua organizzazione la impresa è in grado di esercitare, 
proprio per meglio sviluppare la sua autonomia imprenditoriale, 
che non può soffrire - entro le logiche dell’economicità di 
gestione - remore. 

Né si tratta di uno dei tanti apparenti paradossi troppo spesso 
segnalati, quando si vuol soprattutto celare la qualità effettiva dei 
fenomeni, sicché non è un paradosso che lo stato democratico 
trovi difficoltà persino a livello teorico ad essere considerato 
titolare di quei poteri programmatori che sono la forza istituzio¬ 
nale dell’impresa, la quale cerca di fare della sua strategia il 
parametro dell’organizzazione e della funzionalità dello stato, 
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contrastando le capacità autonome dello stato di farsi soggetto 
in grado di condizionare quell’impresa che al contrario ha sin 
qui mostrato di poter pervadere il potere pubblico, facendolo 
schermo del potere proprio. 

Non è quindi cambiando il segno alla portata teorica del 
concetto di programmazione che si può far passare la tesi 
dell’impossibilità di fare nel campo dei pubblici poteri quel che 
è invece organico al potere programmatorio dell’impresa; vero 
è che nell’impresa non vi sono le contraddizioni sociali generali 
che vi sono nella società civile e nella società politica, sicché le 
stesse forze sociali che comandano l’impresa sono in grado di 
esplicare il loro ruolo nella società e nello stato impedendo non 
solo lo sviluppo pieno delle forze produttive, ma persino 
quell’autonomia culturale che è condizione fondamentale del 
dispiegarsi nella società e nello stato di una dialettica effettiva, 
in grado di contrastare l’ideologia combinata della “economicità” 
e della “certezza” dei rapporti sociali storicamente determinati 
quali criteri guida dell’azione stessa dei pubblici poteri. 

L’operazione costituente aveva quindi come suo supporto 
una ideologia di socializzazione, la sola in grado di ribaltare 
l’ideologia del potere dominante, attraverso la legittimazione di 
una dialettica destinata a conseguire gli obiettivi strategici di una 
democrazia effettivamente sociale, mediante la coniugazione 
degli strumenti di socializzazione del potere tra loro collegati 
dalla sede della democrazia politica a quella della democrazia 
economica e sociale, che occorre riformare se si vuole porre tutti 
in condizione di decidere cosa si deve produrre e in quali 
condizioni di eguaglianza sostanziale, attraverso un processo di 
emancipazione regolato da un diritto effettivamente sociale. 

Tutto ciò ha delle implicazioni sul terreno della qualificazione 
delle norme giuridiche, dovendosi ammettere che la costitu¬ 
zione-programma è una unità complessa, nella quale possono 
anche individuarsi - a causa del pluralismo sociale e politico - 
linee diverse di una strategia di socializzazione del potere che 
confliggono, nel contempo, con le linee antagonistiche al pro¬ 
gramma costituzionale, come discende dalla concezione di una 
democrazia sociale che è consapevole delle contraddizioni 
storiche capaci di proiettarsi in prospettiva utilizzando gli stru¬ 
menti giuridici che ogni forza sociale e politica è legittimata a 
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porre in essere, tenuto conto che nessuna di esse è in linea di 
principio “maggioritaria”, e che non si può nel pluralismo 
individuare in linea di principio quali siano la o le forze 
“minoritarie”. 

Le norme costituzionali, pertanto, si presentano in un tipo di 
costituzione come quella italiana come legate tra loro in una 
serialità molto ampia di collegamenti, sicché la previsione stessa 
della , forma della revisione costituzionale si configura come 
condizione necessaria ma non sufficiente a determinare 
unitamente alla regola procedurale le condizioni di autonomiz- 
zazione di revisioni - come tali “parziali” - esplicite o implicite 
delle varie norme costituzionali che, in quanto sorrette l’una 
all’altra dal carattere di decisione pluralistica propria della 
costituzione formale, sono suscettibili di revisione per ragioni 
opposte: o nel senso che una singola modifica, per i suoi 
contenuti, ha scarse implicazioni generali in prospettiva, (o ha 
già scontato l’assorbimento delle sue potenziali influenze), ed è 
perciò di immediata elaborazione; o nel senso che una modifica, 
da sola o per inevitabile connessione con una serie anche 
limitata di altre, dati i suoi contenuti rende improbabile la sua 
elaborazione, a misura della capacità di tenuta dei principi che 
la revisione mira ad intaccare, partendo da uno dei punti chiave 
della costituzione. 

Comunque sia, in una situazione di contraddizione che trovi 
i principi della costituzione formale sufficientemente radicati 
nella coscienza prevalente della loro “costitutività” program- 
matoria, i meccanismi procedimentali della revisione costituzionale 
trovano un impatto, o viceversa una forza d’urto, a misura della 
capacità complessiva della costituzione formale di farsi valere, 
o al contrario della esaurita sua idoneità a rappresentare la 
validità e l’efficacia dei principi di democrazia su cui sia sorta 
e per i quali doveva funzionare. 

Non tanto, quindi, si può sostenere che le norme program¬ 
matone siano di per sé prive delle caratteristiche di giuridicità 
riconosciute in precedenza alle norme cosiddette azionabili, 
quanto che la stessa costituzione-programma in quanto costi¬ 
tuzione formale, e a cause delle contraddizioni che i valori in 
essa contenuti esprimono prospetticamente, è suscettibile di 
conseguire, o di veder vanificati gli obiettivi strategici, in essa 
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segnati, per quella radicalità di efficacia che la dialettica sociale 
e politica in quanto tale è idonea a esprimere, sia in direzione 
di una “socializzazione” del potere, sia all’opposto in direzione 
di una nuova forma di “burocratizzazione” formalmente di 
stampo “statalistico” come con il fascismo o con lo stesso 
stalinismo, o di stampo “privatistico” come nella modernizzazione 
socialdemocratica, ma comunque contrastante con le esigenze 
di emancipazione della società e di eguaglianza sostanziale tra 
tutti i cittadini e i lavoratori. 



NOTA 


Il passaggio che la fase costituente ha realizzato dall’epoca del 
totalitarismo all’epoca della democrazia, comporta una valutazione del 
nesso sempre più streno che nello svolgersi della dialettica sociale e 
politica si manifesta tra politiche sovranazionali e politiche statuali, come 
si ricava dalla contestuale creazione dell’organizzazione della comunità 
intemazionale e di nuovo ordinamenti statali, secondo lo statuto dell’ONU 
e costituzioni della specie di quella italiana, ispirate l’uno e l’altra dalla 
stessa esigenza di “finalizzazione” dei princìpi nel campo dei rapporti 
economico-sociali. 

Si palesa così l’inadeguatezza della cultura giuridica dominante alla 
valutazione del nesso tra prospettiva di rapporti sociali e politici organizzati 
nel pluralismo istituzionale, e forza di analisi e di spinta delle formazioni 
sociali e politiche democratiche verso il superamento di una concezione 
dei rapporti tra società e stato nella quale siano presenti solo le situazioni 
soggettive personali, dovendosi accogliere una concezione della demo¬ 
crazia che non si limiti alla democrazìa politica e formale, ma invada il 
campo dei rapporti economico-sociale e quindi collettivi. 

Qui le partizioni del sapere, tra diritto pubblico “interno” e diritto 
pubblico “intemazionale”, alimentano una separatezza che non giova alla 
comprensione della incidenza del nuovo “bipolarismo” ideologico di 
livello mondiale sui caratteri dei rapporti politico-istituzionali degli ordi¬ 
namenti che andavano rinnovandosi in nome del pluralismo, fondando 
su norme di tipo nuovo la legittimazione di processi di trasformazione 
sociale, per una libertà ed una eguaglianza effettiva tra i popoli e in seno 
ai popoli. Al tempo stesso, e più visibilmente, le contraddizioni vengono 
acuite sul terreno culturale, stante il delinearsi di una incompatibilità tra 
principi costituzionali volti a conformare la vita della società e dello stato 
secondo un progetto dì società elaborato dai partiti, e le forme della 
regolazione affidata alla legislazione ordinaria emanata in base ai vecchi 
principi dello stato liberale e dello stato fascista. La questione schematica 
dei rapporti di “continuità” o “rottura” tra l’ordinamento fascista e l’ordi¬ 
namento democratico è destinata ad essere risolta semplicisticamente in 
un senso o nell’altro, ove non si rifletta sulla qualità effettiva dei termini 
in cui si trovano contrapposti i nuovi valori — inseriti nella costituzione 
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come “norme”, e non già solo come effimero “preambolo” -, e quelli 
“vigenti” attraverso le forme di una disciplina che attende l’intervento del 
nuovo legislatore per essere formalmente sostituita in base ai principi 
innovatori della democrazia. 

Il problema teorico sotteso a tale questione - cui non basta dare 
risposta semplicemente richiamando, per rinvìo, il futuro intervento della 
legge, o delle sentenze della Corte costituzionale abrogative delle norme 
eventualmente dichiarate illegittime -, attiene alla necessità di spiegare 
quale forza di resistenza alle “superiori” norme costituzionali possa 
manifestare l’apparato normativo sopravvissuto alla caduta del regime 
fascista, verificando ancora una volta l’inadeguatezza della teoria della 
costituzione materiale a spiegare il fenomeno della contraddizione tra la 
costituzione formale e tutto il quadro della legislazione regolativa dei 
rapporti sociali e politici in atto. 

Anzitutto, il fatto che la costituzione sia stata emanata con i caratteri 
di fondo di una sintesi di valori di democrazia politica, economica e 
sociale, nonostante che nella fase terminale dei lavori dell’Assemblea 
Costituente sia stato avviato un rigido bipolarismo tra la De e i suoi alleati 
e l’estrema sinistra per quanto riguarda i rapporti “di governo”, toglie 
possibilità di contrapporre due concetti di costituzione proprio perché, sia 
in quella fase di avvio di una contrapposizione tuttora aperta, sia in tutte 
le fasi di attuazione della costituzionale non c’è stato dissenso sul 
fondamento della costituzione formale, ché - anzi - essa è stata costan¬ 
temente assunta come punto di riferimento senza alcun orientamento 
volto a modificarla (salvo quanto prospettato dall’estrema destra). 

In secondo luogo, non risulta possibile dare rilievo di costituzione sia 
pure in senso materiale, al fatto che i valori insiti nella normativa vigente 
tramite fonti gerarchicamente dipendenti dalle nuove norme costituzionali 
sopravvivano con una presunzione “relativa” e non “assoluta” di regolarità 
formale e sostanziale, dato che la teoria della costituzione materiale parla 
di forze politiche dominanti, mentre la circostanza della tenuta dei vecchi 
principi mediante norme deligittimate dalla costituzione formale chiama 
in causa un tipo di realtà giuridica nella quale la forza di resistenza alle 
nuove nuove norme costituzionali è reperibile al livello di “organizzazione 
del potere” pubblico e privato che le forze “sociali” riescono a orientare 
in base agli “istituti giuridici” e alle “categorie concettuali” preesistenti 
storicamente alla nuova costituzione. 

Tale realtà giuridica, che esprime la sopravvivenza dei vecchi principi 
di “ordine pubblico” e “proprietari” propri della fase “autoritaria” e 
“totalitaria” — nella vigenza dello statuto albertino -, obbliga la scienza 
giuridica ad un tipo di analisi ben più complessa di quello che lascia 
intendere la suggestiva ma ìnconferente contrapposizione di costituzione 
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formale e costituzione materiale, e non può che collegarsi al dato “reale” 
di una organizzazione di potere che nel campo del diritto pubblico con 
gli apparati amministrativi ed economico-sociali, e nel campo del diritto 
privato con i soggetti direttamente o indirettamente espressione dell’impresa, 
oltre che della proprietà, sono in grado di procrastinare la effettiva 
delegittimazione prodotta dai nuovi principi costituzionali. 

Il potere sociale, come luogo delle contraddizioni di classe e degli 
interessi, riesce in altri termini a far valere una tensione permanente tra i 
nuovi valori che le forze politiche costituenti hanno canonizzato nella 
costituzione formale, e i vecchi valori privi di una legittimazione costitu¬ 
zionale ma ancora garantiti dalla sopravvivenza delle fonti formalmente 
inferiori alla costituzione medesima, e peraltro alla base di “istituti giuridici” 
che hanno consentito di organizzare un tipo di potere pubblico-privato in 
cui le forze dominanti - benché perdenti in sede costituente - concentrano 
un tentativo di tenuta, se non anche (e a certe condizioni) di rivincita. 

Ciò comporta un affinamento di quel tipo di analisi che ha portato a 
parlare di “apparati ideologici di stato” (Althusser, in Critica monista, 1972) 
per esprimere l’intreccio tra cultura e potere nella posizione e nell’in¬ 
terpretazione dei sistemi sociali e quindi anche giuridici, estendendo tale 
strumento alla lettura delle interconnessioni che il potere economico pone 
saldamente con il potere pubblico, in storica contraddizione con i soggetti 
sociali che aspirano con la propria organizzazione socio-politico e con la 
legittimazione dei propri interessi operata dalla costituzione formale a 
invertire la tendenza nei rapporti di potere, pervenendo in base ai nuovi 
principi costituzionali a riformare gli istituti proprietari che condizionano 
il sistema complessivo dei diritti civili, politici e sociali. 

Strettamente collegata a tale nozione di organizzazione del potere, si 
presenta la nozione di costituzione formale una volta che questa venga 
identificata come costituzione-programma, e non più come struttura di soli 
rapporti istituzionali. 

È infatti inevitabile un approccio volto a qualificare il concetto invalso 
di “decisione” — come decisione politica con efFetti giuridicamente rile¬ 
vanti - tenuto conto dalla natura “pluralistica” di una decisione che nel 
contempo deve trovare nei soggetti della decisione gli interpreti della sua 
successiva attuazione, e quindi sul presupposto che non sia incoerente 
una loro autonoma interpretazione dei valori costituenti - cui hanno 
concorso attivamente - nelle fasi storiche del passaggio alla realizzazione, 
per pervenire con le riforme da un tipo ad un altro di organizzazione del 
potere: più precisamente, per trasformare la delegittimazione che i nuovi 
principi costituzionali hanno formalmente operato della precedente orga¬ 
nizzazione, in una situazione di conformità, salve le possibili, nuove 
deviazioni censurabili dalla corte costituzionale. 
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In tal senso, il dibattito teorico sulla natura delle norme costituzionali 
trovava sguarnita la cultura giuridica, che non aveva analizzato né il 
significato che da tale punto di vista poteva ricavarsi dalla tanto enfatizzata 
costituzione di Weimar, né quello che poteva desumersi dai principi della 
“carta del lavoro”, sia pure nei limiti della sopravvivenza dello statuto 
albertino: tanto che Calamandrei aveva tentato di impedire l’inserimento 
nella costituzione dei principi regolatori in senso sociale della proprietà 
privata, dubitando addirittura che potessero considerarsi vere e proprie 
norme “giuridiche” proposizioni come quella relativa alla “funzione 
sociale” della proprietà stessa. 

Si entrava perciò in una fase estremamente caratterizzata della vita e 
della concezione del diritto, senza che preliminarmente la dottrina avesse 
potuto innescare concezioni normative adeguate al molo che la costituente 
stava svolgendo, ciò che avrebbe pesato in tutte le fasi successive quando 
è venuto l’impatto di una distinzione singolare come quella tra “norme 
precettive” e “norme programmatiche” (su di che vedasi Crisafulli, La 
Costituzione e le disposizioni di principio , 1952). 

La novità riguardava l’attitudine del diritto positivo a conformarsi a 
principi generali per i quali si aveva l’intersezione di valori sociali 
“prospettici” con valori sociali già “istituzionalizzati”, ciò che apriva un 
discorso nuovo alla teoria della costituzione formale “rigida” e portatrice 
non solo di un modello di forma di governo, ma principalmente di un 
modello di forma di stato ispirata a principi di democrazia politica, 
economica e sociale inedita, e più avanzata della costituzione weimariana, 
che pure aveva dato alla stessa concezione della forma di governo, 
dell’ordinamento della repubblica e dell’organizzazione dello stato, una 
versione senza precedenti. 
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3. VALORI COSTITUZIONALI E ORDINAMENTO 
DELLA REPUBBLICA 


Le conseguenze della scelta di una costituzione-programma 
per una nuova organizzazione del potere nei rapporti tra società 
e stato, risultano di importanza decisiva per lo studio dello stato 
e della sua organizzazione politico-amministrativa, se l’autono¬ 
mia sociale e l’autogoverno politico diventano il fondamento di 
una dialettica sociale e politica volta a trasformare i rapporti tra 
le classi e le forme organizzative dello stato in cui tali rapporti 
si riverberano. 

Le conseguenze, nella loro portata generale, hanno un’impli¬ 
cazione per la stessa forma di partizione delle scienze giuridiche 
che, nel quadro della più ampia dicotomia tra “pubblico” e 
“privato” intesi anzitutto come partizione tra interessi sociali e 
loro regolazione, deve poggiare sui principi fondamentali di una 
costituzione di tipo nuovo, che non sancisce rapporti definiti, ma 
le basi della loro dinamica nella dialettica sociale e politica: e, 
quindi, pervadendo tutto il sistema giuridico, tende a superare 
le strette barriere che le varie scienze giuridiche hanno cercato 
di erigere, per dare fino in fondo coerenza a quella più com¬ 
plessa considerazione del diritto come fenomeno sociale spe¬ 
cifico, che la teoria normativistica ha elaborato sui presupposti 
ben noti, ma che il processo storico della crisi sempre più visibile 
oltre che permanente della società ha contribuito a mettere in 
discussione, dai vari punti di vista già segnalati. 

Con ciò si vuole andare ben al di là dell’ovvia sussumibilità 
del diritto costituzionale e del diritto amministrativo entro un 
quadro più ampio come quello costituito - notoriamente e sin 
dalle origini della cultura dello stato moderno - dal più compren- 
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sivo “diritto pubblico”, per sottolineare come la qualità dei fini 
del diritto e dello stato propri di una democrazia sociale, abbia 
per sua destinazione quello di modificare la relazione tra le parti 
del diritto tradizionalmente segnate da confini rigidi sia nei 
rapporti tra diritto intemazionale e diritto interno, sia nei rapporti 
tra tutte le partizioni del diritto interno: e per quel che concerne 
i rapporti tra il diritto costituzionale e il diritto amministrativo ciò 
ha rilievo più spiccato, nell’angolazione centrale che, nella 
costituzione dotata di principi fondamentali e di una prima parte 
che ne specifica le funzioni, assumono i valori cui deve 
commisurarsi l’azione di tutti i soggetti dell’ordinamento giuri¬ 
dico, a cominciare da quelli in cui identifica l’ordinamento della 
repubblica. 

La caratterizzazione della dialettica sociale e politica in nome 
di principi tra loro strettamente collegati, come quelli che - 
facendo perno sul diritto della pace - riguardano la solidarietà 
quale dovere politico economico e sociale e la partecipazione 
effettiva all’organizzazione politica economica e sociale per il 
pieno svolgimento della personalità umana e per raggiungere 
obiettivi di libertà ed eguaglianza sostanziale tra i cittadini, 
chiama in causa non solo i nuovi rapporti che si sviluppano 
autonomamente nella società civile, ma anche quelli che si 
concretano nell’organizzazione dello stato inteso nel suo mutato 
significato di società politica attiva, dotata di strumenti istituzio¬ 
nali per indirizzare lo stato apparato verso nuovi obiettivi di 
socialità, in tutte le direzione nelle quali vi sono bisogni, 
interessi, diritti e poteri, in rapporto anche conflittuale tra loro. 

Mutando, in altri termini, lo scenario della costituzione, dive¬ 
nuta luogo di posizione di valori precedentemente considerati 
come “extra-giuridici” o propri di quel vario giusnaturalismo che 
a stretto rigore non poteva avere peso alcuno nella vita organizzata 
del diritto, acquista un rilievo del tutto diverso dal passato quel 
fenomeno “organizzativo” che rappresentava nel sistema di 
costituzione flessibile l’oggetto esclusivo delle conoscenze della 
scienza costituzionalistica, per la quale i riferimenti di contenuto 
si conchiudevano entro il ristretto ambito del generico e formale 
riconoscimento dei diritti individuali di libertà propri dello stato 
liberale e dello stesso stato fascista, che aveva fatto salvi i diritti 
“civili” entro i valori dello stato di economia mista, conculcando 
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però i diritti di libertà “politica” che sono la base per qualificare 
i contenuti dei diritti di libertà civile. 

L’organizzazione costituzionale e amministrativa dello stato, 
nella duplice fase autoritaria e totalitaria vissuta all’ombra dello 
statuto albertino, era pertanto ricostruibile dalla dottrina giuri¬ 
dica dominante entro termini incompatibili con quelli della 
sovranità popolare in una repubblica fondata sul lavoro, donde 
la necessità di impostare la spiegazione dell’organizzazione e del 
funzionamento dello stato, non più in termini di dinamiche 
istituzionali tra apparati separati e al tempo stesso sovrapposti 
alla società civile, ma in termini di dinamiche istituzionali 
funzionali alle spinte della società civile per il tramite di forme 
di democrazia politica e sociale “organizzata”, come i partiti e 
i sindacati, espressione di una rappresentanza di interessi sociali 
protesi ad “autorganizzarsi” per conferire alle stesse forme 
organizzate della società politica l’idoneità a corrispondere 
effettivamente alle esigenze della sovranità popolare. 

A tal riguardo, un ruolo determinante al fine della interpreta¬ 
zione dello stesso disporsi dei rapporti istituzionali - costituzio¬ 
nali e amministrativi -, assume la forma della “riserva di legge”, 
che, nei principi fondamentali e soprattutto nella prima parte 
della costituzione esprime il costante, puntuale raccordo tra 
finalità da perseguire e criteri organizzativi dello stato, dal che 
è dato argomentare per la stretta correlazione tra forma di stato 
e forma di governo istituita consapevolmente dalle forze poli¬ 
tiche e sociali nel corso dell’elaborazione della costituzione, ciò 
che segna di sé tutto il quadro dell’interpretazione costituzio¬ 
nale, nella quale l’aspetto del funzionamento delle istituzioni è 
dipendente in ogni suo passaggio dall’uso delle norme che 
danno contenuto materiale alla forma dello stato. 

Si tratta di un dato niente affatto scontato, poiché - per le 
carenze culturali della dottrina giuridica del tempo - la tendenza 
dominante si rispecchiava inevitabilmente nella lettura dei mo¬ 
duli istituzionali come proseguimento delle logiche di autonomia 
del “politico”, rispetto alla natura differenziata degli interessi 
sociali e del loro contrapporsi storico, quali cioè erano state 
costruite con il governo parlamentare dello stato liberale e con 
il governo a partito unico dello stato fascista. 

Non è un caso, del resto, che gli equivoci più consolidati, 


9. - S. d’AlbergO: Costituzione e organizzazione del potere. 
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siano stati alimentati dalle separatezze teoriche riguardanti la 
teoria delle “fonti” e quindi della “legge”, con equivoci tanto più 
facili a sedimentarsi quanto più gli studi giuridici hanno fissato 
la loro concettuologia sugli “istituti giuridici”, tendenti - come 
tali - a presentare ogni forma del diritto come valore “astorico”, 
e quindi secondo una visione “dogmatica” che ostacolava la 
comprensione del divenire di tutto il processo sociale, politico 
e quindi anche normativo e istituzionale: sicché la legge è forma 
di un tipo di “relazione”, mutando la quale muta la qualità della 
fonte del diritto e quindi il significato ad essa attribuibile in una 
lettura che non può non essere sempre complessiva del sistema 
dei rapporti di cui è parte la legge, e in generale il quadro delle 
fonti giuridiche comprendenti anche atti diversi dalla legge 
formale. 

Se, come sopra si è precisato, la costituzione formale - che 
reca l’insieme organico di una visione dialettica e pluralista dei 
rapporti tra società e stato - ha le caratteristiche di un disegno 
di programmazione democratica dello sviluppo dei rapporti 
sociali e politici, la legge, richiamata in tutti i passaggi essenziali 
della costituzione, assume il valore normativo e istituzionale di 
paradigma delle forme organizzative della democrazia sociale, 
economica e politica, nel rapporto coerente tra diritti sociali e 
diritti individuali, visti in una dialettica che si pone come 
condizione di superamento della apparenza dei diritti individuali 
consacrati nello stato autoritario a garanzia dei ceti più forti, per 
dare quindi ad essi effettività e attuazione concreta per tutti - 
libertà nell’eguaglianza -, sulla base del principio di sovranità 
popolare, dal quale solo può scaturire l’avvio di una nuova base 
di organizzazione sociale e statale. 

La nuova costituzione, in altri termini, va al di là delle 
tradizionali concezioni di un garantismo riduttivo e ambiguo, per 
introdurre un’organizzazione della democrazia che sia condizio¬ 
ne di garanzia dei diritti individuali attraverso la posizione delle 
premesse di un nuovo potere sociale, in grado di porsi alla pari 
con il potere sociale dominante, e quindi di identificare qual 
nesso c’è tra le due grandi categorie di diritti, entro una dialettica 
senza della quale prevarrebbe ancora una visione statica e 
separata della società dietro le cortine di una solo formale, e 
quindi fittizia, libertà per tutti. 
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Nessuno dei diritti individuali, nei rapporti di diritto privato 
come nei rapporti di diritto pubblico, può palesare l’idoneità ad 
essere agibile ed azionabile per tutti, se non sulla premessa - 
che la costituzione-programma mira appunto a costruire - di una 
fuoriuscita dei ceti sociali più deboli dalla dipendenza dal potere 
sociale su cui era stato fondato lo stato moderno, e che nella 
stessa fase di fondazione dello stato democratico e della ela¬ 
borazione della costituzione gode ancora dei privilegi di una 
organizzazione di potere consolidatasi nel tempo. 

La scelta, pertanto, della legge come criterio generale di 
regolazione dei rapporti sociali, economici e politici, conferisce 
alla cosiddetta “supremazia” formale della legge propria dello 
stato liberale e dello stato fascista, il significato pregnante che 
si connette alla costruzione sulla base dei principi della sovranità 
popolare — e dei valori trainanti della pace e del lavoro - di un 
sistema generale di rapporti tra i diritti sociali, e l’organizzazione 
democratica della società civile e della società politica. 

La legge non è più valutabile solo come fonte del diritto, 
e come nucleo di un procedimento nel quale si collegano atti 
di pertinenza dello stato, ma diviene luogo di incrocio tra 
società civile e società politica, di interconnessione tra stato- 
comunità e stato-apparato, di superamento della concezione 
dello stato-sovrano a favore della concezione del popolo 
sovrano; e, da questo punto di vista, la piena consapevolezza 
di tale valenza della legge può dirsi proiezione - sul terreno 
delle concezioni generali del diritto e dello stato - di quella 
rottura che (come già rilevato) si è prodotta rispetto alle fasi 
precedenti, attraverso il porsi della democrazia organizzata, 
come base di fondazione del nuovo stato, tanto che - 
appunto, lo si è accuratamente segnalato - la “seconda 
costituzione provvisoria” del marzo 1946 aveva potuto 
prefigurare i principi della nuova forma di governo. 

Alla costituente la legge non ha dato luogo all’individuazione 
di una mera specie di atti di diritto pubblico, ma è stata concepita 
come strumento di relazione sociale e politica, e quindi espres¬ 
sione del ruolo del principale organo costituzionale dell’ordina¬ 
mento della repubblica, cioè del parlamento, con un ribaltamento 
significativo delia concezione della forma di governo parlamen¬ 
tare quale era stata sino allora accreditata dalla dottrina giuridica 
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prevalente^ nel senso che centro dell’organizzazione dello stato 
non è più l’esecutivo ma l’organo del pluralismo politico, nel 
quale le forze sociali in modo indiretto - grazie al principio di 
proporzionalità che anima tutto il sistema di rappresentanza dei 
rapporti sociali e politici, come è espressamente sancito per i 
rapporti sindacali - sono tutte legittimate a promuovere scelte 
e indirizzi conformi all’interpretazione dei principi della costitu¬ 
zione-programma volta a volta suggerita dal tipo di dialettica 
sociale e politica in atto nella repubblica. 

Funzione della legge, natura e funzionamento del proce¬ 
dimento legislativo, costituiscono a partire da tale fase l’espres¬ 
sione dell’intersezione tra società civile e società politica, nel che 
si può meglio cogliere la sottolineatura già data al fatto che dei 
partiti politici e delle organizzazioni sindacali la costituzione 
abbia dato evidenza nel luogo dei principi fondativi dei diritti 
politici e sociali, proprio a marcare la necessaria polivalenza 
delle organizzazioni della democrazia di massa, sul terreno della 
democrazia di base, prima ancora che sul terreno della demo¬ 
crazia rappresentativa, donde le novità istituzionali che questa 
conseguentemente presenta rispetto alla rappresentatività dello 
stato liberale. 

Più che di supremazia (nonché di preferenza) della legge, si 
dovrebbe parlare a partire da questo momento di “esclusiva” 
della legge nell’ambito delle forme statuali di sanzione di scelte 
politiche di portata generale, con implicazioni importanti sulla 
antica teoria della separazione (o divisione) dei poteri, e della 
distinzione tra riserva assoluta o relativa della legge, che erano 
e sono i punti cardine delle concezioni antidemocratiche dei 
rapporti tra società e stato e della subalternità del parlamento, 
rispetto ai vertici dello stato identificabili nel binomio capo dello 
stato e governo, e quindi nella somma degli apparati che 
compongono il potere esecutivo. 

Una volta che la legge venga concepita come intermediazione 
della società civile e della società politica, la problematica della 
separazione dei poteri ne risulta coinvolta per la necessità di 
trovare nell’esplicazione del principio di sovranità popolare il 
punto da cui si diparte una serie di relazioni volte a collegare 
il potere sociale con il potere politico-istituzionale dello stato, 
nell’esercizio di tutte le diverse funzioni da cui dipende la 
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posizione delle scelte politiche e la loro attuazione poi con la 
produzione dei beni, l’organizzazione dei servizi sociali e l’or¬ 
ganizzazione della giustizia. 

Se legge e sovranità popolare sono le due facce dello stesso 
principio, ogni altra funzione pubblica deve essere espressione 
concreta della volontà generale, ramificando e canalizzando 
nell’amministrazione e nella giurisdizione con gli strumenti più 
pertinenti alla sovranità popolare e alle esigenze di democrazia 
cui va improntata l’attività di ogni organo dello stato, l’attività 
necessaria al soddisfacimento di diritti é interessi. 

Poiché la sovranità popolare è il fondamento dell’esplicazione 
più piena - e perciò democratica - della dialettica sociale e 
politica, il potere sovrano implica il massimo di pluralismo e di 
dialettica, e del pari la legge implica la maggiore articolazione 
reale dei soggetti politici cui è attribuito il compito di formalizzare 
la volontà generale, con il tipo di atto politico-giuridico - la 
legge, appunto, - idoneo a convertire i contenuti del potere 
sociale in contenuti della volontà formale necessaria a sanzio¬ 
nare il variabile prevalere degli interessi sociali antagonistici. Le 
competenze formali, previste dalla costituzione - e poi minuta¬ 
mente specificate dai regolamenti parlamentari - non si confi¬ 
gurano più come forme di un potere politico-istituzionale 
sovrapposto alla società, posto che l’iniziativa - simbolo del¬ 
l’autonomia reale delle forze legittimate - si sposta con la 
sovranità popolare sul versante della società e delle forme in cui 
essa organizza la sua presenza attiva, e non più passiva. 

Le forze dominanti della società civile perdono l’esclusiva con 
cui tradizionalmente avevano pesato sulle forme organizzate 
dello stato-apparato, quando cioè l’autonomia del politico e il 
primato dell’esecutivo si coniugavano con la dialettica a circuito 
ristretto e chiuso sviluppata nei rapporti invisibili dei vertici dello 
stato con i vertici della società capitalistica: e ciò risulta dal 
modello di ordinamento della repubblica indicato nella “secon¬ 
da” parte della costituzione, perché nella “prima” parte si era 
provveduto a formulare nei suoi vari significati il modello di 
nuova società e di nuova organizzazione del potere che - 
nell’intreccio tra “pubblico” e “privato”, tramite un nuovo “diritto 
sociale” - la costituzione-programma persegue nei termini sopra 
riassunti. 
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Ciò vuol dire che, come il modello weimariano aveva fallito 
perché nel tentativo di dare accesso - peraltro con la separatezza 
tra economia e lavoro - a valori sociali nuovi, aveva mantenuto 
in linea di principio il primato dell’organizzazione dello stato 
sull’organizzazione democratica della società; così, la previsione 
da parte della costituzione italiana del sistema di governo 
parlamentare (e non presidenziale) non sarebbe scelta istituzio¬ 
nale sufficiente, se non la si fosse posta al servizio di una 
concezione più coerentemente sociale della democrazia da 
attuare nel rapporto tra sociale, economico, e politico, nel senso 
su tratteggiato. 

Il tipo di funzione garantista dello stato liberale, che nella 
tripartizione dei poteri era riuscito a garantire il primato degli 
interessi facenti capo alla aristocrazia e alla borghesia nelle 
forme del primato dell’esecutivo e cioè della monarchia e del 
governo, veniva così svelato e sostituito da una concezione nella 
quale intervenga un’intima coerenza tra forma e contenuto 
dell’organizzazione del potere, ciò che può conseguire - nel 
processo di attuazione coerente della costituzione - all’attribuzione 
di un “continuum” tra popolo organizzato socialmente e poli¬ 
ticamente e istituzioni, facendo perno sul parlamento come 
luogo di sintesi del pluralismo non solo sociale e politico, ma 
anche istituzionale, tenuto conto della collocazione che nel 
sistema dello stato-comunità ha ricevuto il potere delle autonomie 
e del decentramento regionale e locale. 

Il modello costituzionale di ordinamento statale è chiaro nella 
sua prospettiva di adesione al modello di democrazia sociale, 
come risulta limpidamente dalla collocazione che rispetto al 
parlamento ricevono sia il presidente della repubblica che il 
governo, a sua volta colto nell’articolazione tra momento “po¬ 
litico”, e momento “amministrativo”, cioè rispettivamente come 
consiglio dei ministri e come pubblica amministrazione, in un 
contesto più generale che comprende il potere autonomo della 
magistratura, e il sistema regionale e delle autonomie locali. 

Non solo, infatti, c’è il superamento dell’autonomia del 
politico, ma il perno della sovranità popolare e la centralità del 
parlamento - come luogo di snodo della società civile e politica 
- sorreggono tutto il sistema organizzativo, con un criterio di 
equiordinazione che è coerente con il primato della legge, in 
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quanto dal principio della democraticità discende che nessun 
potere organizzato sia al di sopra della legge e possa perciò 
sovrapporsi a ciascuno dei vari poteri, tenuto conto inoltre che, 
ove ciò dovesse verificarsi per il tramite eventuale della legge 
stessa - oltre che per una prevaricazione nell’uso delle varie 
competenze -, i congegni del controllo di costituzionalità do¬ 
vrebbero assicurare il rispetto degli equilibri complessivi di 
potere contenuti nel modello costituzionale. 

Primato della legge, quindi, nello stato democratico - a 
differenza che nello stato liberale e genericamente “di diritto” - 
significa necessarietà di uno strumento esclusivo (nell’ambito 
suo proprio) e nel contempo dipendente dai caratteri di demo¬ 
craticità complessiva di cui è condizionata ad essere espressione 
principale, donde la composizione degli organi costituzionali e 
il regime della loro disciplina, che costantemente mira a man¬ 
tenere coerenza di democraticità organizzativa e funzionale 
rispetto ai valori che tutta l’attività dello stato deve soddisfare: 
il riferimento qui è al carattere politico sia della corte costitu¬ 
zionale sia del consiglio superiore della magistratura, anzitutto 
in quanto per entrambi un terzo dei membri deve essere eletto 
dal parlamento in seduta comune, e salvi altri elementi che in 
ragione della origine e funzione di tali organi concorrono a 
delineare la politicità di strutture e funzioni specifiche a ciascun 
organo, in ragione della democraticità che pervade tutto l’or- 
dinamento della repubblica. 

Nessun organo monocratico, né il presidente della repubblica 
né il presidente del consiglio, rivestono un ruolo di primazia 
come nelle fasi storiche precedenti, sia perché l’esecutivo non 
è concepito come organo sovraordinato sia perché il capo dello 
stato non è più concepito come capo dell’esecutivo, ma come 
rappresentante dell’unità nazionale e quindi come organo che 
è posto a garantire il permanente e coerente raccordo tra gli 
organi coinvolti nella elaborazione e fissazione dell’indirizzo 
politico dello stato, in un quadro che tiene conto del pluralismo 
sociale politico e istituzionale. 

L’indirizzo politico, non essendo più lo stato-apparato sede 
esclusiva del potere politico, e venendo a superarsi il doppio 
dualismo (proprio dello stato liberale) tra società e stato e tra gli 
organi del governo parlamentare, diventa espressione di un 
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sistema dialettico molto complesso di rapporti istituzionalmente 
rilevanti, sicché dato il ruolo dei partiti non è più possibile 
considerare come “extraistituzionale” il tipo di meccanismo di 
relazioni definito come extraparlamentare nella vicenda del 
sistema di governo proprio dello statuto albertino, se è vero che 

10 stato viene addirittura qualificato dalla dottrina come “stato 
dei partiti”, e se coerentemente i gruppi parlamentari sono al 
tempo stesso organi di partito e organi del parlamento, divenendo 

11 punto di riferimento per la regolare costituzione con criteri di 
proporzionalità delle commissioni parlamentari, concepite sia 
come filtro che come organi deliberanti nello svolgimento 
dell’attività legislativa. 

Lo stato-comunità, così - del resto per effetto della capacità 
dei partiti antifascisti di autolegittimarsi come portatori di valori 
fondanti di una democrazia di tipo nuovo - diviene sede 
primaria di elaborazione delPindirizzo politico quale contenuto 
fondamentale della politica nazionale, da intendersi nella ver¬ 
sione più autenticamente dilatata e configurabile attraverso la 
versione autonomistica della repubblica imperniata sulle regioni 
e il potere locale: e infatti, caduta ogni visione nazionalistica 
dello stato, la concezione comunitaria consente di superare 
l’ideologia dello stato come accentratore per l’identità dello stato 
come stato-apparato, sì che - appunto - la repubblica delle 
autonomie, nella quale si sviluppa l’iniziativa sociale e politica 
delle organizzazioni democratiche di massa, fa individuare 
l’indirizzo politico “nazionale” come manifestazione di un potere 
democratico che è destinato ad incidere sulla vita delle istitu¬ 
zioni, la cui sede centrale ripete tralatiziamente il nome di 
“stato”, ma non più nell’accezione esclusiva e verticistica delle 
fasi precedenti. 

L’indirizzo politico, cioè, viene elaborato in seno alla società 
civile, dai soggetti interessati e nelle forme organizzate di quei 
gruppi dirigenti che potenzialmente sono tutti quei cittadini che 
si collegano tra loro selezionando la società con un volontarismo 
suscettibile di determinare sempre nuove antinomie, e che 
costituisce di per sé un dato nel quale si esprime la promozione 
dello sviluppo politico della società civile. 

I bisogni, nella varietà delle esigenze produttive e riproduttive 
della vita quotidiana, sono il fondamento della domanda sociale, 


242 



che supera le indeterminatezze e le separatezze corporative 
mediante la traduzione delle visioni teoriche dei partiti in 
programmi generali riguardanti la vita sociale, economica e 
politica del paese, qualunque sia la loro collocazione strategica 
e tattica in rapporti che non sono più soltanto “parlamentari”, 
specialmente per i partiti di massa, e soprattutto per quelli di 
ispirazione marxista che con più coerenza mirano a dare peso 
al continuo rinnovarsi dei problemi sociali, in nome del primato 
della società e dei suoi interessi sullo stato, che deve porsi al 
servizio della società. 

Va naturalmente sottolineato che la dialettica sociale e politica 
degli interessi di classe e delle forze organizzate che le interpre¬ 
tano implica una differenziazione tra i partiti, che si misura 
proprio con le applicazioni delle rispettive concezioni sul ter¬ 
reno istituzionale, donde la tendenza dei gruppi più moderati 
- sia come forze politiche storiche, sia come correnti dei partiti 
interclassisti — a mantenere viva sia nel livello teorico sia e ancor 
più nella prassi politica l’idea che lo stato-apparato riassuma 
comunque in sé, nell’esercizio delle attribuzioni spettanti agli 
organi del governo parlamentare, la somma dei poteri qualifi¬ 
canti l’indirizzo politico: ma per le stesse circostanze in cui si era 
sviluppata la lotta antifascista, la concezione del governo par¬ 
lamentare accolto nel modello costituzionale corrisponde al tipo 
di esigenza che era maturata nei due decenni nei quali la 
necessità di rapportare l’azione dello stato ad una ormai irre¬ 
cusabile società e alle forze politiche “organizzate”, era stata 
avvertita sino al punto che a ricorrervi sono state le forze 
conservatrici e reazionarie, fondando il partito fascista e poi 
quello nazista: tanto che - come si è visto - la dottrina giuridica 
ha ritenuto addirittura di poter sostenere che il partito si 
identifica con la cosiddetta costituzione materiale. 

Il ruolo determinante dei partiti - ma più in generale di ogni 
forma organizzata di natura sia sociale che politica, ivi compresi 
i movimenti portatori di bisogni ed espressione di democrazia 
di base - non può però enfatizzarsi sino a farli identificare con 
la fonte del potere, dimenticando che esiste, sul piano delle 
realtà effettuale qualcosa di più essenziale come le classi sociali 
e il potere da esse espresso con forza profondamente diversa, 
come dimostra la distinzione tra borghesia, proletariato e ceto 
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medio; ciò che appare tanto più contraddittorio per quanti poi 
esitano ad ammettere singolarmente il peso specifico dei partiti 
negli adempimenti costituzionali dello stato, da un lato trovando 
naturale - per eccesso di sociologismo - che la costituzione 
formale dipenda dalla costituzione materiale, e dall’altro trovan¬ 
do innaturale e addirittura illegittimo che i partiti siano soggetti 
della costituzione formale, per eccesso di formalismo. 

Se si è in presenza della sovranità popolare in una fase 
caratterizzata dalla organizzazione sociale e politica in partiti, 
sindacati e movimenti, è evidente che - senza cadere nell’ecces¬ 
so ingiustificato di far inglobare il potere “legale” nelle vicende 
della democrazia organizzata - questi soggetti collettivi alimen¬ 
tano la dialettica e quindi trasformano la domanda sociale in 
indirizzo politico, la cui determinazione nelle forme di una 
volontà che fissa gli obiettivi volta a volta da raggiungere da 
parte dello stato mediante le leggi rappresenta il momento 
“terminale” di un processo ben più complesso di quello che si 
era sviluppato nella fase liberale, e ben più libero ed esteso di 
quello che si era svolto nella fase totalitaria del fascismo. 

Non solo, ma la possibilità che il parlamento divenga sede 
centrale del potere statale - in un collegamento organico con la 
rete delle assemblee elettive regionali e locali - è legata al ruolo 
effettivo e non solo nominale dei soggetti della democrazia 
organizzata, proprio perché sino a quel momento si era istituita 
una conformità dell’organizzazione dello stato - tramite i suoi 
vertici istituzionali - agli interessi dei poteri forti e concentrati 
della società civile, i cui soggetti dominanti sono quelli che nella 
proprietà e nell’impresa trovano la forma del loro operare, 
incidendo anche sulla forma dello stato e del governo. 

In altri termini, la sovranità popolare rompe lo schema 
liberale della relazione società-stato affidata alla sola rappre¬ 
sentanza, e al rapporto indiretto dei governanti con i governati, 
sia nel senso di attivare una dialettica e di rompere una 
separatezza tradizionale tra la società e lo stato - tramite le 
forme della democrazia organizzata -, sia nel senso di attivare 
forme di relazione diretta tra la società e forme organizzate 
del potere sociale e statale proprie dello stato capitalista, con 
l’obiettivo dichiarato non di pervenire ad una società dotata 
di un modello prefigurato (come quello socialista, ritenuto 
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inattuale dagli stessi movimenti e partiti di ispirazione marxi¬ 
sta che hanno contribuito a fondare lo stato democratico), ma 
di creare le condizioni di una transizione verso riforme di 
struttura capaci di realizzare effettivamente una democrazia 
sociale ed economica, oltre che politica. 

Ciò acquista tanto più valore, in quanto - com’è noto - la 
varietà del pluralismo comportava che, da un lato, sopravvives¬ 
sero forze di ispirazione fascista la cui vitalità non poteva 
ritenersi automaticamente cancellata dalla sconfitta duplice del 
regime fascista, e che, dall’altro lato, forze minoritarie di ispi¬ 
razione marxista e leninista valutassero inadeguata una soluzione 
costituzionale priva di un riferimento all’abolizione della pro¬ 
prietà dei mezzi di produzione come obiettivo di chiara marca 
comunista: sicché, mentre la fissazione del divieto di ricostituzione 
del partito fascista, confermava la natura antifascista dell’ordina¬ 
mento della società e dello stato perseguito dai partiti democratici 
fondatori della repubblica, dall’altra parte i caratteri di democra¬ 
zia sociale conferiti al nuovo stato affidavano alla lotta sociale 
e politica la libera valutazione dei termini più appropriati entro 
i quali perseguire, sulla base della costituzione-programma, gli 
obiettivi della transizione a una organizzazione del potere 
diversa da quella propria della società capitalistica, secondo 
l’ispirazione di forze la cui alleanza era necessaria sia alla 
costituente, sia poi nell’attuazione della costituzione. 

In regime di sovranità popolare, la politica diviene funzione 
sociale e collettiva, e l’indirizzo politico non può più essere 
confuso con la funzione di governo, come era avvenuto nello 
stato liberale, e come il regime fascista aveva sancito con una 
dittatura di classe, con il monopolio della politica in un solo 
partito e con il massimo accentramento di potere nel raccordo tra 
capo del governo e capo dello stato; ché, al contrario, la funzione 
di governo, per effetto dell’intervento delle forme della democra¬ 
zia organizzata, veniva attratta verso un’orbita diversa da quella 
del vertice dello stato-apparato, ciò che spiega il ruolo decisivo 
di centralità e di cerniera del parlamento, che nelle forme storiche 
dell’organizzazione dello stato non aveva ancora conseguito un 
ruolo egemone proprio perché le forze sociali e politiche non 
avevano ricevuto una piena legittimazione democratica. 

Quella che viene chiamata “eterogeneità” della società, me- 
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diante il pluralismo risultava destinata a proiettarsi in tutta 
l’organizzazione dello stato, sia nelle assemblee elettive sia nelle 
compagini governative, dove le forme della coalizione tra forze 
affini rende improponibile l’“omogeneità” dei governi propri dei 
sistemi “bipartitici”: laddove la cosiddetta omogeneità rappre¬ 
senta una forzatura ideologica e istituzionale, in società nelle 
quali l’eterogeneità ovvero la divisione in classi è comunque un 
dato oggettivo, e non manipolabile in sede istituzionale se non 
con forzature legate - appunto - all’idea che governare non 
significa decidere “rappresentando” ma decidere “sostituendo”, 
con una contraddittorietà che è tipica delle società capitalistiche 
“ordinate” come quella anglosassone e nordamericana, e perciò 
“decisioniste”. 

La costituzione italiana ha operato cioè una scelta istitu¬ 
zionale coerente con il progetto di società nella quale la 
solidarietà politica economica e sociale richiede la riforma degli 
assetti di potere e quindi sia un uso bensì “esclusivo” della legge, 
ma anche diverso rispetto ai canoni recepiti dalla cultura do¬ 
minante, nel duplice senso che deve divenire effettivamente 
“generale e astratta” nella garanzia di tutti i diritti a favore di 
ciascun cittadino - ciò che è già un obiettivo più avanzato di 
quello dello stato liberale -, e che nel contempo deve introdurre 
nuovi istituti di regolazione dei rapporti economico-sociali, 
mediante la quale la legge esplica una funzione di direzione e 
di governo non confondibile con quella di garanzia, in funzione 
di tutela di diritti sociali e quindi di maggior sostegno degli stessi 
diritti civili ed etico-sociali. 

Si tratta di una manifestazione della potestà legislativa che la 
dottrina giuridica non aveva ancora approfondito e che non era 
di per sé nuova, dato che già sia nello stato liberale che 
soprattutto nello stato fascista le forze dominanti avevano fatto 
ricorso alla legge in ambiti diversi da quelli affidati alla legge 
generale e astratta (come i codici esemplarmente attestano), e 
cioè in quei tipi particolari di rapporto che si rendevano 
necessari a salvaguardare i soggetti del potere economico dalle 
crisi sociali dell’economia, fermo rimanendo lo statuto autonomo 
dei soggetti stessi: sicché lo stato da un lato con leggi protezioniste 
e dall'altro lato con l’intervento diretto nell’economia aveva già 
sperimentato l’uso “dirigista” della legge, a favore cioè di una 
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sola classe sociale e non della società in quanto tale, marcando 
ancor più visibilmente il carattere concretamente “decisionale” 
della legge, indipendentemente però dalla corrispondenza ef¬ 
fettiva della legge alla manifestazione di volontà del parlamento 
che (lo si è visto e precisato) non è stato mai concepito come 
luogo di decisioni autonome da quelle dell’esecutivo, fino ad 
essere addirittura organo formalmente subordinato all’esecutivo 
nello stato fascista. 

Anzi, il rovesciamento contenuto nel nuovo modello 
costituzionale consiste proprio nel disegno di dare carattere 
“pubblico-sociale” a rapporti che nello stato fascista avevano 
carattere formalmente pubblico ma sostanzialmente nell’interes¬ 
se privato, ciò che emblematicamente risulta dal carattere misto 
riconosciuto all’economia e dalla funzione programmatoria as¬ 
segnata alla legge per condizionare “socialmente” la produzione. 

Risvolto fondamentale, in termini di uso delle forme del 
potere, della centralità del parlamento e dell’esclusività della 
legge nel quadro delle forme statale e regionale della normazione, 
è il superamento dell’autonomia normativa del governo e della 
pubblica amministrazione quale forma sia “indipendente” sia 
“delegata” (e derogatoria) di attribuzione di potere a centri 
burocratici e istituzionali - organi ed enti pubblici - che non sia 
prevista costituzionalmente, allo scopo di evitare la contraddi¬ 
zione più grave che al principio della sovranità popolare può 
arrecare non solo la subordinazione del parlamento al potere 
“politico” del governo, quanto soprattutto il riconoscimento di 
competenza normativa propria ad organi ed enti che, come tali, 
sono, anche indirettamente, estraniati da una legittimazione 
democratica. 

La previsione del potere regolamentare, nella forma di 
esternazione del presidente della repubblica - assunto come 
organo di garanzia, e non interferente con l’esercizio del potere 
di indirizzo politico - assume il chiaro significato della valuta¬ 
zione compiuta intorno al rapporto coerente tra forma di 
governo nello stato di democrazia sociale e forma del potere 
normativo, nel senso che non si è escluso che la legge affidi ai 
regolamento - e quindi al governo, e ai soggetti di pubblica 
amministrazione - il compito di specificare contenuti organiz¬ 
zativi del potere appartenente al parlamento di disciplinare 
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l’ordinamento dello stato: ma sul presupposto che la legge non 
venga utilizzata come schermo di manipolazioni del quadro dei 
rapporti istituzionali che fanno perno sul parlamento, dato che 
l’esigenza profonda che la democrazia deve soddisfare è quella 
che l’articolazione dei rapporti tra società civile, società politica 
e istituzioni non si presenti più nelle vesti di un sovvertimento 
di ruoli tra i soggetti sociali e i soggetti politici tale da dar luogo 
ad una organizzazione del potere in cui lo stato recepisca pur 
sempre gli interessi dei soggetti più fortemente organizzati nella 
società civile con gli istituti della proprietà e dell’impresa. 

Solo in tale contesto si spiega la sopravvivenza di forme di 
legislazione nelle quali al parlamento si riserva un potere 
preliminare di direttiva normativa (legge delega), o di intervento 
risolutore provvisorio (decreto legge), per scontare da un lato 
la necessità di dover ricorrere ad una sorta di divisione del lavoro 
con il governo - escludendo però, e coerentemente, forme più 
o meno larvate di delega di pieni poteri -, e dall’altro quella di 
una maggiore tempestività di intervento del governo, definito 
peraltro “provvisorio” dalla costituzione - nei casi “straordinari” 
di necessità ed urgenza e con efficacia limitata a sessanta giorni, 
ma con esclusione, quindi, di ogni tipo di intervento autoritario 
e sostitutivo proprio dell’ordinamento precedente, a cominciare 
dallo stato d’assedio. 

D’altra parte, la legge, esclusiva come fonte ordinaria dello 
stato in attuazione della costituzione, non è più esclusiva nei 
rapporti con altre fonti ritenute espressione coerente della forza 
e della esplicazione autonoma di altri ordinamenti giuridici, 
come l’ordinamento intemazionale, corhe l’ordinamento sindacale 
e quel particolare ordinamento di cruciale importanza nella 
storica sociale e civile italiana che è l’ordinamento della chiesa 
cattolica (nonché l’ordinamento della altre confessioni). Rispetto 
a tali ordinamenti, per la qualità specifica del pluralismo che 
volta a volta è in gioco - con dimensioni e rilevanza essenziali 
alle vicende dello stato, che è sempre meno autosufficiente ad 
esprimere i valori complessivi della convivenza - l’ordinamento 
democratico non poteva non riconoscere il contributo autonomo 
a porre decisioni di interesse generale da parte dell’ordinamento 
internazionale (donde il principio di “adattamento” dell’ordina¬ 
mento giuridico italiano alle norme di diritto internazionale 
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“generalmente riconosciute”), da parte del sempre più comples¬ 
so e articolato mondo della produzione e del lavoro (mediante 
la contrattazione collettiva “con efficacia obbligatoria per tutti”), 
e da parte di quella particolare organizzazione confessionale che 
ha posto nella storia italiana problemi acuti circa il rilievo della 
libertà religiosa e la sua disciplina, in presenza di pluralità di culti 
e della necessità di dare eguaglianza alla libertà e peculiarità di 
riconoscimento alle diversità istituzionali delle varie confessioni, 
a partire dalla regolamentazione dei rapporti tra lo stato e le 
singole chiese: tra cui quella cattolica assume un ruolo del tutto 
singolare per riconoscimenti già conseguiti, e per le connessioni 
esplicite del ruolo della politica e della religione, tramite la forza 
istituzionale della Chiesa cattolica come soggetto universale, e 
quella dei cattolici italiani tramite il partito politico che alla 
costituente aveva la maggioranza relativa e rappresentava il 
perno del complessivo disegno costituzionale e quindi dei 
rappòrti con gli altri partiti antifascisti (donde l’automatismo 
riconosciuto alla validità e all’efficacia delle modifiche dei Patti 
lateranensi “accettate” dalle due parti). 

Ma un altro importante elemento si presentava come novità 
conseguente alla introduzione della sovranità popolare e della 
forma di governo parlamentare, e cioè la soluzione del problema 
della natura monocamerale del parlamento, che nelle società 
volte a mantenere condizioni più vantaggiose anche 
istituzionalmente alle classi più forti è tradizionalmente artico¬ 
lato in una camera rappresentativa di tutti gli interessi e in una 
seconda camera rappresentativa essenzialmente degli interessi 
economico-sociali dominanti, proseguendo in forme nuove e 
più moderne la tradizione che contrapponeva la camera “alta” 
alla camera “bassa”: ebbene, per quanto respinta la soluzione 
più coerente con l’indivisibilità della sovranità popolare 
(propugnata dalla sinistra comunista), la scelta del cosiddetto 
bicameralismo “eguale” - che è in netta contraddizione con il 
bicameralismo storico - ha recepito il nucleo di fondo dell’ipotesi 
monocamerale, che è dato dall’identità delle funzioni delle due 
camere e dalla struttura quasi identica, legata com’è essenzial¬ 
mente al ruolo degli stessi partiti con varianti secondarie per 
criteri della rappresentatività elettorale e per la presenza di 
esponenti indipendenti e di nomina presidenziale (in numero di 
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cinque), che testimonia del tentativo estremo e residuale di far 
valere una concezione del parlamento non lineare con i principi 
cui era ispirata la scelta della forma di stato. 

Respinta come estremamente minoritaria la proposta di 
repubblica presidenziale - perorata da quel Calamandrei che 
auspicava una modernizzazione poco conforme alle esigenze di 
trasformazione della società, sia respingendo le norme sui diritti 
sociali sia auspicando una riforma dello stato in senso vertici- 
stico, con il contrappeso di tipo federalistico tra centro e peri¬ 
feria -, restava il rischio di una forte incoerenza nella tendenza 
espressa da forze proprie dell’interclassismo cattolico e vicine al 
mondo politico moderato per un parlamento diviso istituzio¬ 
nalmente in base agli interessi di classe, - con l’ipotesi di “camera 
delle regioni” -, rischio che si è potuto evitare anche ricorrendo 
all’espediente di istituire il consiglio nazionale dell’economia e 
del lavoro, quale organo di iniziativa ma essenzialmente consultivo 
(del governo e dello stesso parlamento) in materia e di economia 
e di lavoro, e costituito di rappresentanti delle categorie produt¬ 
tive e di esperti (da taluno definito come “terza camera”). 

Il “primato della politica” si è pertanto imposto nelle soluzioni 
istituzionali, tra le quali - a completamento dei principi di 
autonomia del parlamento - è meritevole di particolare 
segnalazione la disciplina dell’istituto dello scioglimento delle 
camere - che è storicamente stato lo strumento di direzione 
dall’alto della politica, come proiezione coerente cioè del molo 
combinato del capo dello stato e del governo nell’affermare la 
dominanza del principio di “governabilità” -, e che nella costi¬ 
tuzione italiana è stato improntato se non proprio al criterio dello 
autoscioglimento delle camere, a una soluzione molto simile in 
quanto il capo dello stato - che è istituzionalmente estraneo al 
potere esecutivo -, prima di dare atto della necessità oggettiva 
di anticipare la chiusura della legislatura delle camere, deve 
sentire i rispettivi presidenti, onde cioè garantire che una 
soluzione eventualmente traumatica dei rapporti politici tra 
governo e parlamento (fondati sulla fiducia) sia conforme alla 
situazione riscontrabile, all’interno del parlamento, tra le forze 
politiche stesse. 

Eliminato il dualismo e la separatezza tra società e istituzioni, 
il governo parlamentare istituito dalla nuova costituzione ha 
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come fulcro della giustapposizione tra stato-comunità e stato- 
apparato quella connessione tra popolo, partiti (e movimenti) 
e parlamento che deve nella dinamica dei rapporti reali superare 
il dualismo tra parlamento e governo, dualismo che può risolversi 
nel primato dell’esecutivo - come nella tradizione di tipo liberale 
(tanto più facilitata nei sistemi bipartitici) -, d nel primato del 
parlamento, e che le norme costituzionali impostano in modo 
da dare coerenza al primato della legge come strumento non già 
di mera approvazione delle iniziative governative, ma di sintesi 
dell’intreccio tra iniziative sia parlamentari (e quindi dei partiti), 
sia del governo (che a sua volta, nel pluralismo delle coalizioni 
esprime il ruolo dei partiti), sia delle regioni, del consiglio 
nazionale dell’economia e del lavoro, e dello stesso popolo: il 
quale, d’altra parte, può essere protagonista di intervento nella 
legislazione anche con iniziative referendarie di tipo abrogativo. 

Il primato del parlamento, pertanto, è concepito dal punto di 
vista funzionale, come prospettiva di un esito della dialettica 
complessa aperta da ogni fronte dell’organizzazione sociale e 
politica, tenuto conto che compito istituzionale del governo - 
inteso come gabinetto politico - è di dirigere solo la pubblica 
amministrazione che secondo la costituzione è parte integrante 
del governo inteso come esecutivo, e cioè come sintesi di 
politica e amministrazione. 

L’aspetto sintomatico dell’accezione “politica” del governo è 
costituito dal compito ad esso attribuito di dirigere l’Amministra¬ 
zione in modo che nel far valere gli interessi generali - cioè i 
valori politico-sociali delle leggi - siano salvaguardati quei 
principi di imparzialità e di buona amministrazione da cui 
dipende che la democraticità dell’ordinamento si traduca in 
comportamenti coerenti e rispettosi delle attese dei cittadini. 

Il parlamento deve quindi risultare il luogo istituzionale 
dell’intersezione di iniziative che vanno commisurate agli obiet¬ 
tivi democratici su cui è fondato lo stato, e di cui le forze 
politiche, istituzionalmente presenti in parlamento, in modo da 
rispecchiare l’articolazione reale delle forze sociali, sono garanti: 
attive e non passive - quindi - nel ruolo di decisione che la legge 
deve esprimere come atto autonomo e non governativo, né 
proprio della sola maggioranza parlamentare volta per volta 
costituitasi, ma di tutto il parlamento, perché in esso ogni forza 
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è chiamata a formulare con il proprio contributo autonomo le 
scelte legislative. 

Risulta così più chiaro perché tra il processo di formazione 
dei governi, il meccanismo di funzionamento dei rapporti fra 
governo e parlamento, e la disciplina della rottura fisiologica del 
patto fiduciario tra i partiti che abbiano dato luogo alle maggio¬ 
ranze governative, vi sia un nesso organico, già anticipato nella 
seconda costituzione provvisoria, nel senso che la “razionaliz¬ 
zazione” dei rapporti fra governo e parlamento - rispetto alle 
tendenze consolidatesi nello stato liberale - muove dalla con¬ 
siderazione del molo determinante dei partiti intesi come soggetti 
portatori di strategie politiche generali, e non come soggetti 
meramente antagonisti nella gestione del potere e quindi 
competitivi per il mero insediamento nei vertici dell’organizza¬ 
zione politica centrale (e decentrata). 

Naturalmente, il dettato costituzionale per il suo carattere 
definitivo è più analitico e preciso, e nel prevedere l’istituto 
della fiducia e quello della sfiducia impone la motivazione 
come strumento che espliciti la visione complessiva di linea 
politica delle forze politiche, sicché le specifiche proposte del 
governo, per poter legittimare un obbligo di dimissioni nel 
caso risultino respinte in parlamento, devono essere 
inquadrabili in modo determinante nell’indirizzo politico 
complessivo già sottoposto ai voto di fiducia, e quindi di 
investitura del governo stesso. 

Mentre per un verso tale meccanismo appare quale strumen¬ 
to di “stabilità” del governo, più propriamente il tentativo di 
“razionalizzazione” - che ha una portata ovviamente relativa, 
in una dialettica che ha le più varie modalità e circostanze di 
espressione - ha come suo cardine la consapevolezza della 
complessità della vita sociale e politica, e della necessità di 
affrontarla in modo coerente ed organico, per evitare i rischi 
di quel parlamentarismo che si era mostrato così funesto in una 
fase come quella del passaggio dallo stato liberale allo stato 
fascista, perché i partiti non avevano ancora raggiunto la piena 
maturazione intorno ad un ruolo di direzione dello stato che 
richiede sempre più capacità di visione d’insieme dei problemi 
la cui connessione è sempre più stretta, ponendo questioni di 
coerenza ed anche di gerarchia di valori: tra quelli costituzio- 
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naimente posti, e quelli transeunti e caduchi degli interessi di 
fazione, propri più dell’individualismo liberale che della visione 
sociale di una società di massa. 

Si poneva così un problema di fondo circa una responsabilità 
costituzionale regolata non dalle logiche separate degli interessi 
settoriali o di gruppi di potere sovrapposti alla democrazia, ma 
dalla connessione costante dell’azione politica delle forze pre¬ 
senti nella società e in parlamento con gli obiettivi della costi¬ 
tuzione-programma, che a sua volta è espressione delle sintesi 
elaborate dai partiti stessi negli accordi maturati nella fase 
costituente. 

Il che ha importanza ove si guardi, per converso, a quel¬ 
l’aspetto dell’ordinamento giuridico che la costituzione ha af¬ 
frontato con una innovazione di grande portata pari alla qualità 
della concezione nuova della democrazia, e riferita al ruolo della 
magistratura come strumento volto ad appagare un bisogno di 
giustizia nell’applicazione della legge certamente pari al bisogno 
di giustizia sociale nell’amministrazione del potere dello stato. 

Il problema della civiltà del diritto viene affrontato dalla 
costituzione con la chiarezza con la quale è stato affrontato il 
problema della democrazia, trovando così modo di dilatare i 
principi dello stato di diritto rimasti molto al di qua dell’esigenza 
di fare della legge lo strumento di garanzia dei diritti dei cittadini 
e dei lavoratori, mediante l’affermazione che la giustizia è 
amministrata in nome del popolo e non più di un’autorità 
dell’apparato statale - ciò che si è messo già in rilievo a proposito 
del fatto che l’ordine pubblico non è più il principale valore di 
riferimento della convivenza organizzata -, donde la istituzione 
di un collegamento diretto tra i giudici e la legge, con la 
precisazione che “soltanto” a questa essi sono soggetti, e che 
l’ordinamento giurisdizionale è imperniato sulla trasformazione 
della magistratura in “ordine autonomo e indipendente”, con il 
che viene disposta in termini organici una vera e propria riforma 
coerente con il superamento dello stato liberale nel quale, 
attraverso le affermazioni contenute nello statuto albertino, le 
garanzie della libertà e dell’eguaglianza, si erano rivelate del 
tutto effimere oltre che per le ragioni più generali riguardanti i 
rapporti tra la società e lo stato, le classi sociali e l’organizzazione 
del potere, anche per il tipo di collocazione della magistratura, 
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in quanto la giustizia si intendeva emanata dal capo dello stato 
e amministrata in suo nome e quindi i giudici dipendevano dal 
potere esecutivo. 

È la riprova, sul terreno di una interpretazione democratica 
dei rapporti tra i poteri dello stato, della portata decisiva della 
scelta della forma dello stato di democrazia sociale, rivelatasi 
come condizione dell’attestarsi di tutte le forze politiche antifasciste 
su una visione dei diritti civili e politici - e sulle garanzie della 
loro attuazione - non più meramente formale ma sostanziale, ciò 
che sul terreno delle garanzie comportava l’adozione di una 
soluzione istituzionale liberatoria della magistratura dalla con¬ 
dizione di subordinazione agli organi del potere esecutivo 
anziché alla legge, che nel nuovo sistema di governo parlamentare 
è stata concepita come veicolo di relazione dinamica tra la 
sovranità popolare e tutte le parti dell’ordinamento politico¬ 
istituzionale dello stato. 

In tal modo, in un contesto già qualificato dal fatto che la 
nuova costituzione - per le caratteristiche su rilevate - com¬ 
portava l’elaborazione di una cultura giuridica ad essa conforme, 
si ponevano le premesse indispensabili a superare l’ideologia 
del diritto autoritario canonizzato dalla giurisprudenza operante 
in base ai principi dello stato liberale e dello stato fascista, ciò 
che efa destinato a produrre effetti innovativi di portata assai 
ampia ove si rifletta che la creazione della corte costituzionale 
come organo di garanzia della legittimità costituzionale delle 
leggi (statali e regionali), era concepita - e di lì a poco l’apposita 
legge costituzionale di attuazione lo avrebbe sancito specifica- 
mente - sul presupposto che la magistratura sarebbe stata il filtro 
della relazione tra i cittadini portatori dei vari interessi nella 
società, e lo stato, ai fini della concreta realizzazione della 
conformità degli indirizzi politici consacrati nelle leggi, e la 
costituzione che ne rappresenta la matrice. 

Il fatto poi che la corte costituzionale - così come, dal canto 
suo, il parlamento per il controllo di merito per contrasto di 
interessi - sia giudice di legittimità nei rapporti tra stato e regioni, 
oltre che per quanto riguarda la potestà legislativa regionale 
anche per i conflitti di attribuzioni tra le regioni e lo stato, mette 
in evidenza il carattere strutturale e funzionale di uno stato 
concepito in una prospettiva profonda di riforma nel senso 
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avvertito già nei principi fondamentali, e precisato poi nell’ap¬ 
posito titolo costituzionale volto a formulare la intelaiatura del 
nuovo ordinamento della repubblica. 

La politicità - che è l’anima di ogni potere pubblico - si 
esprime così nella massima pienezza con l’affermazione del 
ruolo di quei due poteri così essenziali per la vita dei cittadini, 
che sono da un lato il potere giurisdizionale e dall’altro lato il 
potere della pubblica amministrazione: sicché i caratteri rifor¬ 
matori di tutta la costituzione-programma - a partire dalle finalità 
economico-sociali - si riflettono coerentemente sulla impostazione 
di una struttura del potere pubblico che, proprio nei punti più 
vitali e delicati dell’organizzazione del potere, trovano l’apertura 
di una nuova fase in termini di diritti da garantire con l’auto¬ 
nomia dei giudici, e di bisogni sociali da soddisfare sulla base 
dell’autonomia del potere decentrato e locale, e che prefigurano 
una concezione completamente diversa dell’indirizzo politico e 
dello indirizzo amministrativo. 

Va cioè sottolineato, che - al di là delle apparenze derivanti 
dal fatto che di pubblica amministrazione si parla formalmente 
per distinguere le due facce del potere esecutivo centrale e 
governativo - tutta la normativa costituzionale sulle regioni e 
sulle autonomie locali ha per obiettivo una profonda trasforma¬ 
zione del potere politico, proprio per fondare su tali basi una 
nuova amministrazione sia centrale sia periferica, sempre meno 
burocratica e sempre più “sociale”, in una prospettiva di 
socializzazione di tutte le funzioni: quella politico-amministrativa, 
quella giurisdizionale e quella economica. 

L’autonomia statutaria riconosciuta alle regioni, le garanzie di 
autonomia assicurate agli enti locali entro gli ordinamenti dello 
stato centrale e delle regioni stesse, indicano un criterio organiz¬ 
zativo che tien conto di una nuova dislocazione del potere 
pubblico centrale entro il quadro di riferimento della repubblica 
delle autonomie, ed è perciò che la costituzione prevede 
espressamente (oltre alle regioni a statuto speciale) il Mezzogior¬ 
no e le Isole come luoghi di valorizzazione di estesi bisogni 
sociali: nel che va colta la previsione di una “specifica” 
funzionalizzazione del potere sia politico-amministrativo sia 
economico, dal punto di vista delle utilità sociali da perseguire 
in modo programmato. 
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D’altro canto, la nuova configurazione assunta anche 
organizzativamente dallo stato per effetto degli interventi nel¬ 
l’economia manifestatisi durante il fascismo, risulta presente 
nella stessa prima parte della costituzione ove, affrontando la 
questione sociale e dell’uso dell’attività economica per obiettivi 
diversi da quelli di profitto e speculativi (propri dell’impresa 
capitalistica), gli aspetti istituzionali vengono affrontati sia in 
modo indiretto o implicito - a proposito della programmazione 
“dell’attività economica privata e pubblica” - sia in modo diretto 
ed esplicito a proposito delle modalità con cui lo stato e gli enti 
pubblici - ma anche “comunità di lavoratori o di utenti", ciò che 
ha grande rilievo per un’altra ragione di portata più generale - 
sono legittimati ad essere titolari di impresa riferita a servizi 
pubblici essenziali, o a fonti di energia o a situazioni di 
monopolio. 

Si tratta del terreno che, come già si è sottolineato, la dottrina 
giuridica non aveva che marginalmente sondato, sicché ancor 
più vale il richiamo al fatto che non sia sfuggito alle forze 
politiche il carattere peculiare di un tipo di organizzazione 
pubblica che non coincide con la tradizionale “pubblica am¬ 
ministrazione” che presta servizi pubblici (soprattutto indivisibili), 
ma che non perciò perde i connotati della pubblicità, come 
chiaramente si desume dal menzionato testo costituzionale. 

Il fatto, anzi, che l’ipotesi dello stato e degli enti pubblici che 
intervengono nell’economia sia accomunata all’ipotesi delle 
comunità di lavoratori e di utenti, contribuisce decisamente a 
fornire una visione “sociale” e non “privata” della funzione di 
imprese riservate o trasferite dall’economia privata all’economia 
pubblica sociale mediante le soggettività che sono istituzio¬ 
nalmente dirette a perseguire “fini di utilità generale” per attività 
che abbiano “preminente interesse generale”. 

È la legge, comunque, in tutti i casi relativi all’ordinamento 
della repubblica nelle partizioni che ne caratterizzano le funzioni, 
il criterio unificante e garante della democraticità; e il punto è 
così essenziale che la valutazione dei problemi di fondo dell’or¬ 
ganizzazione sociale e dell’organizzazione dei pubblici poteri 
può farsi solo tenendo presente che la legge è da un lato la base 
di riferimento della programmazione dell’economia, e da un 
altro lato è la base di riferimento della finanza pubblica, anche 
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in questo caso con una innovazione importante e coerente con 
tutto il quadro dei principi di democrazia sociale, in quanto il 
superamento dello stato classista è enunciato non solo in nome 
del controllo democratico del meccanismo di accumulazione 
privata, ma anche in nome della partecipazione ai carichi fiscali 
necessari per il funzionamento dello stato fondata su “criteri di 
progressività” del sistema tributario, e non più sui criteri di 
proporzionalità, che sancivano la consolidazione della disegua¬ 
glianza nel rapporto tra prestazioni dei servizi dello stato e 
concorso dei cittadini alle relative spese in base allo statuto 
albertino. 

Il modello - pertanto - è munito di una coerenza nel rapporto 
tra valori sociali e funzione dello stato, comportando problemi 
di immane impegno sia culturale che politico, in una fase della 
storia del mondo segnata - come si è subito avvertito - da una 
nuova bipolarizzazione ideologica e di interessi sociali organiz¬ 
zati in tipologie di società e di stato, repentinamente sorta subito 
dopo la fine dell’altra bipolarizzazione ideologica imperniata nel 
binomio democrazia-fascismo. 

Si poneva, in termini anche drammatici, il problema cul¬ 
turale e politico della portata di un modello di società e di 
stato costruito dalle stesse forze sociali e politiche che, mentre 
avviavano una dialettica di tipo nuovo nella esperienza della 
società occidentale e capitalistica, venivano coinvolte in un 
processo di contrapposizione estrema nell’interpretazione del 
modello, quando cioè - dovendosi passare all’immediato 
avvio della sua attuazione — la contrapposizione ideologica 
che era composta nel disegno costituzionale (donde rimma- 
gine della costituzione-compromesso) si presentò - dal punto 
di vista normativo e istituzionale - nelle sembianze del ritorno 
di una tradizionale applicazione dei principi del governo 
parlamentare, nel quale il bipartitismo viene assunto come 
forma implicita di ripartizione dei compiti di governo e di 
opposizione tra la maggioranza e la minoranza, con rischi di 
gravi travisamenti però se il sistema politico-istituzionale è 
stato improntato ai principi del pluralismo sociale e politico 
interpretati col metodo della rappresentanza proporzionale, 
in presenza di partiti di massa classisti, o interclassisti e 
portatori al loro interno di posizioni più o meno scopertamente 
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differenziate od organizzate addirittura in correnti, e comun¬ 
que percorsi da ispirazioni ideali distinguibili. 

Si venne infatti a determinare una situazione per la quale - 
nella contrapposizione tra visione marxista o comunista (poi 
chiamata del “socialismo reale”), e visione occidentale e capita¬ 
listica dell’organizzazione del potere - il mondo occidentale, 
rappresentato dalla leadership anglo-americana, si sentiva meno 
garantito pur in presenza del cemento ideologico dei valori della 
proprietà e dell’impresa, dal mondo orientale venutosi a costitui¬ 
re per effetto dell’assorbimento da parte del paese leader del 
comuniSmo - l’Unione sovietica - dei paesi confinanti entro uno 
schema di relazioni fondate sull’intemazionalismo proletario, che 
erano per loro natura in grado di attraversare lo stesso mondo 
occidentale, tramite i collegamenti internazionalistici (ideologici 
e politici) tra i partiti comunisti, compreso quello italiano. 

Data la qualità nuova assunta ovunque dalla questione dello 
stato, non più identificabile - ad onta dei richiami più meno 
ricorrenti all’ideologia liberale - con le semplici garanzie dell’or¬ 
dine costituito inteso come mero “ordine pubblico”, la diaspora 
presentata in termini di mantenimento o rotture dell’equilibrio 
di potenza tra gli stati leaders dei due blocchi, aveva in realtà 
come posta l’antagonismo irriducibile in termini di principio tra 
regime fondato sulla proprietà privata e regime fondato sulla 
proprietà statale (o sociale) dei mezzi di produzione: tanto 
irriducibile, da comportare il passaggio a forme di difesa “po¬ 
litico-militare” delle rispettive zone di influenza delle opposte 
ideologie, oltre che di “mercato economico” istituzionalizzato. 

In tale contesto, la posizione dell’Italia veniva a presentarsi 
in modo del tutto peculiare a causa del tipo di processo di 
transizione vissuto e sanzionato dal tipo di costituzione di cui 
si è riassunto il modello e che - proprio perché “formale” - era 
destinato ad esercitare un peso variabile, ma certo, nelle rela¬ 
zioni sociali e politiche di quella fase di ristrutturazione di poteri 
in corso nel mondo, con interdipendenze variamente incidenti 
su ogni fronte della contrapposizione delle diverse forme di vita 
sociale e istituzionale. 

Il modello formale ha precisi connotati materiali, perché 
elaborato da forze reali e non da meri tecnici del potere 
tradizionale, laddove l’ingegneria istituzionale cioè era frutto di 
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ingegneria sociale e politica (per usare espressioni di un’allego¬ 
ria non del tutto appropriata, anche se in voga): forze intenzionate 
ad accogliere una domanda sociale, infrenabile ma non 
cancellabile, dopo che nel mondo erano prevalse nella lotta 
senza quartiere contro il nazi-fascismo ideali e interessi di 
socialità nuova, e non meri rapporti di forza tra stati ed eserciti. 

La rigidità del modello di costituzione formale democratica e 
antifascista è infatti una forza istituzionale e normativa che 
vincola i soggetti del patto costituzionale, esercitando un peso 
entro le nuove polarizzazioni che, dal mondo dei rapporti 
intemazionali fra stati, classi sociali e relative organizzazioni 
socio-politiche, passano all’intemo di tutte le forze antifasciste, 
riproponendo i termini della dialettica che ne aveva animato 
l’ispirazione fondatrice del nuovo tipo di società e di stato, in 
un quadro ormai delineato di programma costituzionale da 
portare a compimento. 

I primi caposaldi di tale programma sono immediatamente 
ancorati ai diritti costituzionali di libertà politica e sociale che la 
costituzione non fa che “riconoscere” - potenziandoli -, sì che 
la “precettività” delle norme relative ai diritti dei cittadini e dei 
lavoratori è non solo immediata, ma anticipata dall’incidenza 
reale e fondante che tali diritti - esercitati non solo a titolo 
individuale, ma anche a titolo collettivo mediante l’organizzazio¬ 
ne dei partiti e dei sindacati - hanno sulla democrazia politica, 
economica e sociale di cui sono così poste le basi minime 
essenziali. 

La portata decisiva di questi dati, è comprovata dal fatto che 
la divisione tra i tre grandi partiti di massa avviene già nella fase 
cruciale di elaborazione della costituzione senza intaccarne 
l’ordito, fase nella quale prende definitivamente corpo l’accordo 
sulla relazione tra stato e chiesa cattolica con l’adesione parziale 
della sinistra estrema (quella comunista, cioè, con esclusione 
allora dei socialisti) a un riconoscimento degli stessi Patti 
lateranensi del 1929, nell’intento di garantire sino in fondo quella 
convergenza che si palesava fortemente innovativa sul terreno 
dei diritti sociali, anche a costo di rinviare viceversa la soluzione 
più coerente della questione della coesistenza dei principi 
costituzionali di libertà religiosa con lo “statuto” particolare già 
sancito durante il fascismo a favore della confessione cattolica. 
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Anche se — lo si è rilevato - lo schematismo proprio dei 
concetti giuridici tende a svalutare le specificità analitiche della 
realtà complessa - una cultura critica del diritto è in grado di 
chiarire quale densità di problematiche teoriche e politiche si 
ponesse nel tormentato periodo degli anni 1947-48, nel quale 
hanno avuto la loro incubazione tutte le questioni del rapporto 
tra costituzione formale e organizzazione del potere che sono 
state affrontate, e che ancora sono aperte nella fase attuale dei 
rapporti tra società e stato. 

Per operare tali chiarimenti, occorre tener presente che i 
termini del problema sono rappresentati dalla coesistenza, 
interferenza e contrasto tra i seguenti dati di fondo: 

a) l’organizzazione del potere recepita dalle fasi precedenti 
la nascita dello stato democratico, consacrati in principi di ordine 
pubblico e di ordine sociale idonei a vivere come istituti 
giuridici, nella misura in cui riesca a farsi valere l’ideologia 
giuridica dominante; 

b) la costituzione-programma, che reca principi giuridici di 
matrice diversa da quelli precedenti, e che per quanto riguarda 
la costruzione dei diritti sociali e delle nuove forme di democra¬ 
zia promuove una dialettica sociale e politica dalle cui vicende 
dipende l’attuazione delle riforme previste dalla costituzione; 

c) l’iniziativa sociale e politica che - sulla base della polarizza¬ 
zione tra opposte tendenze neoconservatrici, e di sinistra 
socialcomunista - tende a consolidare l’organizzazione del 
potere esistente, ritardando l’applicazione della costituzione nel 
momento stesso in cui deve far fronte a problemi di sviluppo 
economico-sociale oggettivamente nuovi, nel passaggio dalla 
fase agricolo-industriale alla fase industriale-agricola e di “capi¬ 
talismo maturo”; 

d) il conflitto di tipo nuovo che, a causa della forza 
istituzionale e normativa della costituzione, si determina tra 
le forze interessate a delegittimare la costituzione stessa in 
nome degli istituti giuridici ereditati dalla fase autoritaria, le 
forze moderate che nella costituzione rivendicavano il solo 
valore dei principi di democrazia politica come cogenti ai fini 
della costruzione di un nuovo stato, e le forze più progressiste 
a loro volta schierate sui fronti diversi del governo e 
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dell’opposizione, sotto la pressione delle esigenze più im¬ 
mediate di gestione della società e dello stato. 

Si tratta di dati che le scienze sociali diverse da quelle 
giuridiche - specie nella fase di passaggio dal fascismo alla 
democrazia - potevano riuscire meglio ad analizzare visti anche 
gli obiettivi diversi di culture meglio attrezzate - perciò - per 
giudizi sintetici e analitici sul senso dei processi sociali, ma che 
tuttavia, a causa dell’ineludibilità degli aspetti giuridici della vita 
sociale e istituzionale, anche le scienze giuridiche dovevano e 
devono valutare con gli strumenti teorici adeguati: sicché la fase 
dell’attuazione della costituzione ha rappresentato per i giuristi 
- e non solo quelli accademici - un banco di prova estremamen¬ 
te arduo, ove si tenga presente la grande forza di tenuta 
dell’ideologia dominante - specie se nelle vesti dell’ideologia 
giuridica - contro l’esprimersi effettivo e dispiegato della nuova 
ideologia antifascista, volta a fondare le basi del nuovo ordina¬ 
mento e del suo specifico programma costituzionale, ed atteso 
necessariamente alla prova delle attitudini effettive a riformare 
l’organizzazione del potere. 

Per dare una valutazione della complessa contraddittorietà 
vissuta dal 1947 in poi in Italia - nella peculiarità di un processo 
che investiva tutto il mondo dell’occidente capitalistico (ma in 
modo particolarmente rawicinabile al caso italiano la Francia e 
la Germania occidentale, uscite anch’esse da esperienze di tipo 
fascista) -, va dato rilievo ai mutamenti nei rapporti tra le forze 
politiche che sono connaturati alla scelta del metodo della 
rappresentanza proporzionale e quindi alla variabilità degli 
accordi, anche se in regime di partiti di massa un limite oggettivo 
alla variabilità è insito nella qualità dei programmi, oltre che nel 
fondamento ideale della storia dei vari movimenti e partiti: per 
cui già le rappresentanze politiche alla costituente, nella loro 
articolazione, consentivano l’attuazione di disegni politici diversi 
da quelli che venivano iscritti nella costituzione, e ciò in rapporto 
alla necessità - avvertita dai dirigenti politici più proclivi ad 
allearsi con le potenze-guida deH’anticomunismo occidentale - 
di dar luogo alle premesse di tipo parlamentare idonee a lasciare 
alle spalle ogni collaborazione con l’estrema sinistra, per proce¬ 
dere ad una politica estera, economica e sociale che rendesse 
compatibile il tipo di democrazia già creata con il concorso 
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essenziale della estrema sinistra, con i nuovi obiettivi politici di 
emarginazione dal governo del paese dei comunisti e dei 
socialisti. 

Benché l’elezione del primo parlamento della Repubblica - 
che ha dato valore storico al 18 aprile del 1948 - sia la sanzione 
emblematica della contrapposizione tra maggioranza “costitu¬ 
zionale” e maggioranza “governativa”, non può tacersi che la 
preparazione del contrasto tra i partiti “centristi” capeggiati dalla 
democrazia cristiana e i socialcomunisti (unitisi in un “fronte 
popolare” duramente attaccato e sconfitto), sia potuta maturare 
con l’ausilio di forze della destra che, per quanto non accolte 
entro una maggioranza “precostituita”, tuttavia hanno svolto sia 
allora che successivamente un ruolo di copertura di operazioni 
costantemente egemonizzate dalla democrazia cristiana. 

Per entrare nel vivo delle contraddizioni di una fase nella 
quale per il tipo di polarizzazione ideologica in atto le stesse 
forze fasciste poste ai margini del sistema sociale e politico 
trovavano ragioni di una rivalutazione di motivi di un 
anticomunismo più organico e oltranzista, occorre sottolineare 
che il dibattito teorico e politico cominciò a porsi nella ricerca 
di una scriminante tra partiti appartenenti o meno all’area 
“democratica”, dandosi per scontato - nonostante il contributo 
determinante dato in sede di elaborazione costituente - che i 
comunisti (e i loro alleati socialisti) dovessero prendersi in 
considerazione non già in nome dei programmi e degli at¬ 
teggiamenti politici assunti nell’esperienza dell’antifascismo ita¬ 
liano, ma piuttosto in nome dei principi dell’internazionale 
comunista e della versione teorico-politica del bolscevismo 
sovietico, e quindi dello “stalinismo” che lo aveva storicamente 
caratterizzato in tutta l’esperienza postleniniana. 

Ciò, mentre chiamava in causa i problemi teorici e storiografici 
del movimento operaio organizzato (tanto che nel contempo alla 
sinistra del partito comunista italiano si sviluppavano fermenti 
volti a identificare ascendenti teorici più ortodossi, e strategie 
politiche più conseguentemente rivoluzionarie), contribuiva nel 
contempo a innescare una ricostruzione dei principi giuridici 
regolatori del sistema politico-istituzionale italiano imperniata 
sulla distinzione tra partiti “di governo” e “non di governo”, che 
era tanto più accreditata quanto meno legittimamente collegata 
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con i caratteri della costituzione, che in termini molto più 
generali (come si è accennato), faceva una scelta di principi 
antifascisti arrivando anche a vietare la ricostituzione del partito 
fascista, ma non poteva contenere alcunché di contrastante con 
la legittimazione del partito comunista, nel quale oltretutto non 
si erano verificati mutamenti rispetto alle concezioni e alle forme 
organizzate della fase della resistenza e dell’elaborazione della 
costituzione: né la distinzione, in seno al partito comunista, tra 
quanti nel “partito nuovo” (promosso da Togliatti al rientro in 
Italia) puntavano più sulle caratteristiche “programmatiche” che 
su quelle “ideologiche” del marxismo e del leninismo, poteva 
giustificare nei partiti anticomunisti una posizione di vera e 
propria discriminazione come quella in base alla quale veniva 
impostata una contrapposizione tanto oltranzista, quanto in¬ 
compatibile con il patto costituente. 

La situazione che si veniva così a determinare, a partire dal 
1947 in poi, metteva in luce - indipendentemente dal fondamen¬ 
to della nota “querelle” su rottura e continuità tra stato autoritario 
e stato democratico - una doppia questione, relativa 
(contestualmente) al tentativo di blocco (o rottura) della costi¬ 
tuzione, e alla lotta che dall’opposizione veniva condotta per 
rilanciarla ed attuarla: nel momento stesso in cui, al servizio del 
“blocco” della costituzione, si poneva una politica di restaura¬ 
zione capitalistica, imperniata sulla sopravvivenza dell’organiz¬ 
zazione del potere legata agli istituti giuridici dello stato liberale 
e dello stato fascista. 

Anche a voler ammettere il fondamento dello schema rottura- 
continuità - che può solo provarsi in termini di sopravvivenza 
dell’organizzazione del potere, come già precisato - rimane da 
spiegare perché non siano stati sufficienti i rapporti di forza puri 
e semplici a consolidare le lotte sociali e politiche resesi 
necessarie sia per evitare l’irreversibile arretramento dei principi 
fondanti dello stato democratico, sia per produrre un’inversione 
di tendenza verso l’applicazione della costituzione, per il pieno 
rispetto dei diritti civili e politici e la concretizzazione del 
progetto di nuovi rapporti economici e sociali. 

La spiegazione degli eventi nel loro risvolto giuridico, può 
trovarsi se si pone attenzione al fatto che, mentre dalla fonda¬ 
zione dello stato democratico all’elaborazione della costituzione 
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era riuscita ancora a prevalere la spinta delle istanze della società 
sulla preminenza del ruolo dirigente dei partiti, al contrario la 
fase dell’inversione di tendenza vedeva proporsi sempre più 
nettamente il passaggio dell’iniziativa a gruppi ristretti che - pur 
nelle differenti condizioni storiche di una società che lasciava 
alle spalle il fascismo, per intraprendere un’esperienza di demo¬ 
crazia avanzata - tentavano di riaffermare l’autonomia del 
politico mediante la artificiosa trasformazione del pluralismo 
sociale e politico in un equivalente del principio maggioritario 
proprio del bipartitismo: ciò che implicava un’operazione di 
ideologia giuridica abbastanza complessa anche se non molto 
raffinata, con la conseguenza che molte attribuzioni costituzionali 
venivano rispettate solo esteriormente, ma violate sostanzial¬ 
mente, dato che - come si è visto - il modello costituzionale è 
imperniato sul raccordo tra sovranità popolare, autonomia delle 
forze politiche, primato della legge e centralità delle assemblee 
elettive, e solo con una distorsione profonda, con elusioni anche 
notevoli di nonne organizzative funzionali ad uno stato di 
democrazia sociale, poteva farsi luogo a tensioni tali da alterare 
la dialettica sociale e politica legittimata dalla costituzione. 

Il carattere drastico e repentino di una strategia politica 
contrapposta ai principi di democrazia contenuti nella costitu¬ 
zione - e peraltro condotta ambiguamente proprio in nome della 
democrazia - portò ad una polarizzazione nell’uso stesso degli 
strumenti di lotta sociale e politica da un lato, e di direzione 
politico-amministrativa dall’altro lato, creando addirittura una 
separazione tra i principi costituzionali relativi ai diritti civili e 
politici e quelli relativi ai diritti sociali, il che comportava al 
tempo stesso il mantenimento di una riduzione sensibile dei 
primi entro le vecchie regole dello stato autoritario, e il rinvio 
dell’applicazione delle norme di tipo nuovo, o quanto meno il 
loro stravolgimento rispetto al significato del disegno complessivo 
della costituzione. 

Si passò cioè a una fase nella quale si presentava come 
esplicazione di democrazia l’uso degli strumenti di tipo autori¬ 
tario (che rappresentavano l’armamentario giuridico dello stato 
fascista), sul presupposto che fosse indifferente 1’esistenza di 
premesse socio-politiche del tutto diverse, nel senso del soprav¬ 
venire del pluralismo al posto della dittatura di classe e di partito, 
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e sottovalutando il fatto che il pluralismo doveva essere piuttosto 
la condizione di uno sviluppo ulteriore della democrazia in tutti 
i versanti della vita sociale, economica e politica, non già di una 
contrapposizione tra soggetti “legittimati”, e soggetti “discrimi¬ 
nati” in nome dell’appartenenza all’area delle formazioni sociali 
e politiche “di sistema”, o “antisistema”, come si arrivò a 
classificare le varie forze in campo, al di là della distinzione 
operata dalla costituzione per qualificare il senso di un processo 
di democratizzazione che doveva rimuovere definitivamente il 
fascismo, e quindi proprio quegli istituti giuridici che si impie¬ 
gavano contro le posizioni socialcomuniste, in nome di una 
democrazia genericamente e ambiguamente intesa. 

Si è trattato di un’inversione di tendenza passata per fasi 
distinte, e che possono segnalarsi - nell’inevitabile appros¬ 
simazione di tali scansioni temporali - con riguardo ai dati più 
qualificanti dal punto di vista del rapporto tra impianto costitu¬ 
zionale e organizzazione del potere, poiché l’aspra con¬ 
trapposizione di linee strategiche - tutte motivate, a ragione o 
a torto (quindi anche quelle governative), con il richiamo alla 
costituzione -, aveva finito per porre in una posizione defilata 
proprio i nuovi principi, sicché - al di là del sistema di governo, 
che in definitiva era già stato prefigurato dalla capacità dei partiti 
democratici di impostare una vita politica organizzata sulla base 
di principi più avanzati di quelli degli anni venti - nessuna 
riforma qualificante venne avviata, neppure nel campo dell’or¬ 
ganizzazione costituzionale dello stato, che rappresentava un 
campo di interventi che non riguardava immediatamente le 
strutture sociali e i rapporti di potere tra le classi relativamente 
ai bisogni sociali, e quindi ai rapporti di produzione e di 
riproduzione. 

Il fatto che tali fasi siano documentabili, segnando i passaggi 
essenziali per la più o meno completa attuazione dell’ordina¬ 
mento “costituzionale” della repubblica, conferma che le carat¬ 
teristiche della costituzione-programma sono legate al peso che 
effettivamente i nuovi principi erano in grado di palesare, e 
come fosse e sia un problema di responsabilità politico-costitu¬ 
zionale quello relativo ai margini di inattuazione che vi sono 
stati, sia per quanto concerne la riforma politico-amministrativa 
dello stato, sia per quanto riguarda le riforme economico-sociali 
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che con le prime sono strettamente connesse: il vincolo intro¬ 
dotto dalla costituzione, in quanto decisione fondata sul plu¬ 
ralismo, ha segnato di sé tutta la storia sociale e istituzionale 
successiva all’entrata in vigore dello strumento programmatico 
indispensabile per guidare la dialettica sociale e politica di quasi 
mezzo secolo, ciò che è molto importante in quanto anche 
quella che si chiama “inattuazione”, mette in causa gli esiti di 
lotte sociali e politiche, ma non può sottacere che comunque - 
con ritmi più o meno intensi - l’azione sociale e politica si è 
dovuta misurare con l’esigenza di risolvere i problemi della 
società e dello stato italiano alla luce della qualità nuova della 
democrazia progettata nella costituzione. 

Le classificazioni giuridiche convenzionali risultano troppo 
chiuse nell’orbita di una teoria del diritto e dello stato che esclude 
dal suo oggetto i contenuti e le finalità dei vari rapporti della 
società con lo stato, per poter spiegare la natura del processo di 
attuazione della costituzione, sicché non assumendo la dialettica 
sociale e politica come dato rilevante per un diritto e per uno stato 
che solo dalla dialettica e dal suo svolgersi può ricevere forma 
nuova, tutto si riassume apoditticamente nella somma degli istituti 
giuridici che sono stati elaborati o, al contrario, che attendono 
ancora di essere coniati: come se la vicenda fosse davvero affidata 
ad una mera registrazione di quello che i rapporti di forza hanno 
potuto determinare, senza che si debba tener conto - tra l’altro 
- che nella dialettica mutano tutti i dati del problema, cioè del 
rapporto tra costituzione-programma e circostanze sociali e 
politiche nel cui contesto la costituzione sospinge all’attuazione 
di valori nuovi, e senza sottolineare - tra l’altro - che mutano 
persino le identità dei soggetti protagonisti della democrazia 
politica, economica e sociale. 

Più precisamente ancora, la teoria giuridica non era attrezzata, 
nel momento in cui i soggetti sociali in forma collettiva pone¬ 
vano le basi della sovranità popolare al posto della sovranità 
dello stato, a tirare le debite conclusioni nei confronti del fatto 
che altro è elaborare leggi che sanciscono solo “diritti” di singoli, 
altro è elaborare leggi che sanciscono “poteri” sociali con 
l’intento duplice di dar vita ad un nuovo tipo di organizzazione, 
e di creare conseguentemente nuovi diritti, o di dare concretezza 
a diritti prima solo formulati ma non ancora realizzati. 
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Sono ovviamente state diverse le caratteristiche della dialettica 
sociale e politica, ma non si possono fornire risposte attendibili 
ai problemi sollevati dalla costituzione-programma, se non si 
sottolinea che non vi è stato solo “passività” nella fase di 
attuazione della costituzione, sicché sempre - anche nei mo¬ 
menti più acuti di governo dall’alto — vi è stato contrasto di 
principi e di proposte e differenza nelle forme di lotta cui le forze 
governative sono state sottoposte mediante il richiamo perma¬ 
nente alla costituzione come valore da interpretare e realizzare 
nei significati di fondo che qualificano ogni diritto individuale 
e sociale, nonché l’organizzazione dello stato. 

Ciò spiega perché la chiave di lettura della costituzione vada 
trovata nella presenza operante della democrazia organizzata, 
tramite movimenti di massa - autonomi, o collegati con partiti 
e sindacati - alla cui forza di rappresentatività diretta dei bisogni 
reali si doveva necessariamente la capacità effettiva di operare 
vincolativamente dei principi fondamentali della costituzione, 
poiché la sovranità popolare è un potere reale se dinamicamente 
operante nelle forme organizzate non solo per la scelta del 
personale politico (mediante le elezioni), ma anche per la 
rappresentazione della volontà di risolvere i problemi della vita 
sociale sia nei luoghi di lavoro, sia nel territorio che è luogo di 
azione delle istituzioni sociali e politiche. 

Mentre cioè i soggetti sociali garantiti dagli istituti giuridici 
dell’organizzazione del potere esistente tendevano a mantenere 
lo “status quo” e nell’ambito dei principi incompatibili con lo 
stato democratico, i soggetti sociali miranti a modificare le 
proprie condizioni introducendo in tali istituti giuridici riforme 
atte a ridurre od eliminare le vecchie gerarchie e democratizzando 
ogni rapporto sociale, davano forma di organizzazione collettiva 
alla loro richiesta di attuare principi di solidarietà sociale cui è 
improntata la repubblica democratica “fondata sul lavoro”: e in 
tal senso, l’esercizio del diritto di sciopero ha confermato 
concretamente la sua caratteristica di diritto costituzionale più 
originale, in quanto mediante il ricorso all’uso del più tipico 
strumento di autonomia collettiva, ogni lavoratore ha trovato 
modo di esplicare la propria personalità individuale e sociale per 
conferire democraticità ad ogni rapporto sia nell’organizzazione 
produttiva privata, sia nella pubblica amministrazione. 


10. - S. d’Albergo: Costituzione e organizzazione dei potere. 
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Ciò non toglie, come accennato, che il conflitto ideologico, 
legato alla difesa e all’esaltazione della cultura occidentale e del 
modo di produzione capitalistico che trovava nuovo slancio 
nella ripresa produttiva delle ricostruzione post bellica, abbia 
potuto riproporre - in una situazione così diversa - le esigenze 
dell’ordine costituito, trovando modo di rilegittimare il primato 
del vertice dello stato e dell’impresa nel tentativo di contestare 
e contrastare l’espressione unitaria dell’organizzazione dei lavo¬ 
ratori e dei cittadini democratici intenzionati a far valere i nuovi 
obiettivi della costituzione. 

In tal modo, si pervenne alla elezione del primo parlamento 
della repubblica con un tentativo non del tutto riuscito - ma 
parimenti gravissimo, per le implicazioni che comunque aveva su 
tutti i terreni della vita democratica - di modificare il pluralismo 
che alla costituente aveva dato luogo ad una articolazione effettiva 
delle forze politiche, coagulando attorno al partito più forte il 
maggior consenso possibile, pur di fronteggiare e sconfiggere 
nettamente l’alleanza (a quel punto sancita nella forma più stretta) 
tra le estreme socialista e comunista. 

Una così marcata contrapposizione, sino al limite dell’inco¬ 
municabilità, non poteva non provocare conseguenze generali 
nei rapporti non solo tra forze che avevano strettamente colla¬ 
borato a definire la costituzione-programma, ma - quel che è più 
grave - anche fra e nelle istituzioni, e di lì in tutte le forme 
organizzate e sino nella vita dei singoli, ponendosi una questio¬ 
ne al tempo stesso intemazionale e nazionale circa il pericolo 
di invasione ad opera della Unione sovietica, di presa del potere 
da parte del partito comunista, come questione pregiudiziale che 
faceva passare in seconda linea ogni pur pressante - e comun¬ 
que ineludibile — questione sociale proposta con forza dalla 
necessità di far fronte a problemi urgenti di vita quotidiana, nel 
quadro dei nuovi principi di democrazia che non potevano più 
rimuoversi, pur se colpiti e repressi da politiche così nettamente 
restaurative di valori contestati sia con la carta della Nazioni 
Unite, sia con la carta costituzionale italiana. 

Ne veniva un tipo di anomalia del tutto singolare, in quanto 
i partiti “centristi” (socialdemocratico, repubblicano e liberale, 
oltre al maggior partito democristiano) rifiutavano pregiudi¬ 
zialmente una posizione coincidente con quella della destra 
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ispirantesi al fascismo (il movimento sociale) e della destra 
monarchica, ma congelavano la costituzione facendo con ciò 
una politica di stampo antidemocratico pur di respingere ai 
margini quelle forze che - viceversa - puntavano sui valori della 
democrazia e quindi invocavano con energia l’attuazione dei 
diritti di libertà civile e politica che venivano compressi dal 
governo per ostacolare - appunto — il consolidamento sociale 
e politico della estrema sinistra. 

Di conseguenza nel periodo che va fino agli anni settanta, - 
al coperto di governi restauratori dell’ordine pubblico e dell’or¬ 
dine sociale - l’impresa, la pubblica amministrazione e la 
magistratura, ciascuno nel suo ambito hanno esercitato i poteri 
più repressivi, dando corpo ad una gravissima contraddizione 
tra la natura delle forze politiche di goyemo che avevano 
collaborato alla liberazione con i socialcomunisti, la natura 
fascista delle norme usate per reprimere la libertà politica dei 
militanti di sinistra nei luoghi di lavoro e nella società, e la natura 
delle norme costituzionali invocate sia per esprimere le libertà 
di ogni tipo da esse sancite, sia per il perseguimento degli 
obiettivi di nuova democrazia proposti dalla costituzione, e che 
in linea di principio le forze governative non potevano, addirit¬ 
tura, ripudiare, pena la crisi stessa del regime democratico. 

Si sono così creati artificiosamente dei rapporti istituzionali 
incoerenti rispetto alla costituzione, che perciò perdeva aspetti 
importanti del suo carattere non già per inidoneità dei suoi principi 
programmatori ad esplicare vincoli coerenti, quanto piuttosto per 
il mutamento di strategia che con la formula del “centrismo’’ ci si 
orientava a imporre, in base ad uno schema teorico mirante ad 
adattare, ad una situazione profondamente diversa da quella 
dello stato totalitario come quella maturata negli anni dal 1944 al 
1948, principi che erano più compatibili con la situazione di 
partito unico che con la situazione pluripartitica: schema secondo 
cui una funzione unitaria e di coordinamento si renderebbe 
necessaria per “adeguare” alle situazioni concrete e variabili nel 
tempo i fini “generalissimi” che la costituzione impone di sod¬ 
disfare, assumendo le caratteristiche sostanziali di una funzione 
che si aggiunge a quelle previste nell’ordinamento positivo, come 
funzione cioè “normativa” immediatamente subordinata alla 
costituzione, ma preminente rispetto a quella legislativa ordinaria. 
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Tale funzione - chiamata “di indirizzo politico” - non è in 
verità prevista come forma tipica di esercizio del potere, e non 
può infatti inserirsi in una teoria generale delle fonti, che 
prevede infatti in ordine discendente di grandezza la costitu¬ 
zione, le leggi (e la consuetudine) costituzionali, le leggi 
ordinarie (e la consuetudine), ma non contempla la cosiddetta 
funzione di indirizzo politico, che appare più il portato dell’idea 
della preminenza dei soggetti titolari di tale funzione, che non 
del fondamento giuridico della funzione ad essi riservata 
secondo la teoria in parola, ma non prevista formalmente nella 
costituzione. 

Sicché va sottolineato che la teoria dell’indirizzo politico come 
funzione “normativa”, è il frutto più conseguente della più volte 
discussa teoria della costituzione materiale, e per sciogliere il 
nodo in cui ancora pare dibattersi la cultura giuridica italiana 
occorre ripercorrere il pensiero di quell’autore (Mortati) che a suo 
tempo, e in termini meno equivocabili, affermò che la attività 
diretta a “svolgere e ad adattare” alle situazioni concrete, mute- 
voli e imprevedibili il “fine generale” dello stato, si presenta come 
l’immediata realizzazione non della costituzione “formale” ma 
della costituzione materiale, che precede e condiziona tutte le 
altre forme di attività statale, ma non poteva non fare riferimento 
di diritto positivo al tipo di assetto dello stato totalitario fascista, 
nel quale la costituzione materiale sarebbe coincidente col partito 
e fonte essa stessa di legittimità della costituzione formale: sicché 
tutti coloro che a vario titolo ritengono che si possa seriamente 
dare rilievo scientifico alla contrapposizione dei due concetti di 
costituzione - una meramente formale, e una prettamente mate¬ 
riale -, sono portati senza motivazioni adeguate ad ammettere 
che possa darsi un primato all’indirizzo politico rispetto alla 
funzione legislativa, posto che persino la costituzione formale 
dipenda dalla costituzione materiale. 

C’è però il particolare storico e reale di una forma di stato e 
di governo sorta in opposizione radicale al totalitarismo fascista, 
al partito unico, e alla concezione del fine statale come scopo 
coincidente con quello del partito dominante, che impedisce in 
linea di principio di porre sullo stesso piano del fascismo la 
democrazia, fondata sulla costituzione rigida e sul pluralismo 
sociale e politico: e non si può far discendere dall’appartenenza 


270 



dei partiti al sistema politico-costituzionale, quale strumento 
della sovranità popolare, il fondamento della teoria che attribui¬ 
sce al sistema dei partiti un potere di direzione, e vincolante non 
solo degli organi di vertice dello stato, ma anche dell’organo di 
derivazione popolare come il parlamento nell’espressione più 
tipica della sua funzione, che è quella legislativa, e che non si 
saprebbe per quali ragioni definire come “dipendente” dalla 
funzione “normativa” dei partiti. 

La diversità tra totalitarismo e democrazia è irriducibile, e 
l’ipotesi di una democrazia autoritaria o governante è frutto di 
una mistificazione concettuale operata da chi o per legittimarla, 
o per solo riconoscerla (ma legittimandola implicitamente), mira 
ad occultare il procedimento argomentativo che assume il 
pluralismo sociale e politico come un accidente storico che 
peraltro, sul terreno giuridico, dovrebbe in forma mimetica 
identificarsi con l’unità del potere di dominio di una forza 
organizzata istituzionalmente nel governo, inteso come organo 
di legittimazione dell’identità di una consorteria di dirigenti in 
una “combine” di partiti esclusivi nella titolarità del potere. 

È ben singolare che la dottrina giuridica sia disposta a negare 
valore di “decisione” alla costituzione formale perché sarebbe 
impossibile l’efficacia giuridica di un accordo condizionato dalla 
divergenza tra i vari soggetti costituenti, mentre viceversa è ben 
disposta a sancire come “normativa" la funzione esplicata dai 
partiti governativi verso le istituzioni, quando è ben noto che da 
un lato nella fase di decisione di partito, ciascuna formazione 
politica agisce separata dalle altre, e che dall’altro lato non si può 
neppure parlare di accordo tra partiti con effetti generali imme¬ 
diati, salva l’influenza più o meno determinante che ciascun 
partito è in grado di esplicare direttamente con le sue proprie 
norme interne verso i propri esponenti. 

Se la disciplina di partito è la forza istituzionale con cui ogni 
partito è in grado di esplicare una sua influenza sull’azione dello 
stato, ciò non spiega ancora la forza cogente che ne deriverebbe 
all’azione dello stato in una situazione di pluralismo trasferita nei 
governi — che sono di coalizione -, e nel parlamento, nel quale 
convivono tutte le formazioni politiche espresse dalla legge 
elettorale proporzionale, e non solo quelle al governo. 

Meno ancora è spiegabile la concezione “normativa” dell’in- 
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dirizzo politico governativo come preminenza degli accordi 
politici sulla legge, ove si intendesse ipotizzare un comporta¬ 
mento del presidente del consiglio dei ministri analogo a quello 
del “capo del governo” fascista, in una situazione nella quale 
il modello costituzionale prevede la riserva generale della legge 
come espressione di autonomia delle forze politiche in parla¬ 
mento, donde la parificazione funzionale della iniziativa legi¬ 
slativa governativa, parlamentare e popolare (a tacere delle 
altre legittimazioni, come quella delle regioni), presentando 
come sua originalità istituzionale proprio il ripudio della pre¬ 
minenza del governo sul parlamento e, tanto più, quindi, il 
primato del presidente del consiglio all’interno dello stesso 
consiglio dei ministri. 

Per spiegare, allora, come abbia potuto darsi luogo ad una 
deviazione così essenziale del modello di forma di governo, va 
evidenziato come ciò sia stata conseguenza della scelta di 
allontanarsi dalla forma di stato di democrazia sociale sancita 
dall’accordo costituente, sicché lungi dal potersi affermare che 
la costituzione-programma fosse per tale sua natura inidonea a 
conseguire gli obiettivi previsti di trasformazione dei rapporti 
sociali e istituzionali, va detto che la rottura dell’accordo tra la 
democrazia cristiana e i partiti socialista e comunista ha mani¬ 
festato conseguenze attraverso un uso distorto della distinzione 
di ruolo (propria di ogni sistema di governo parlamentare) tra 
“la” maggioranza e - più propriamente - “le” minoranze espresse 
dal metodo proporzionale con le sue storicamente probabili e 
comunque effettive implicazioni perché altro è adottare il 
metodo maggioritario in regime pluripartitico per selezionare 
liberamente e quindi variamente le modalità di adeguamento 
dell’indirizzo politico ai principi sociali della costituzione; altro 
viceversa è porre tale distinzione al servizio dell’obiettivo oppo¬ 
sto, consistente appunto in una politica estera ed interna volta 
coerentemente a privilegiare finalità di organizzazione sociale, 
economica e politica ideologicamente orientate contro i criteri 
di emancipazione e liberazione previsti dalla costituzione, sotto 
lo stimolo - diretto dall’esterno, particolarmente dalle grandi 
potenze occidentali in rotta con l’Unione sovietica - di un 
interesse a delegittimare radicalmente l’iniziativa politica e so¬ 
ciale dei socialcomunisti, nella forma della lotta di partito e nella 
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forma della lotta sindacale, dando preminenza all’immagine di 
una lotta senza quartiere per il potere genericamente inteso, e 
in realtà puntando a mantenerlo a favore di quelle forze 
“centriste” che rifiutavano ormai di avviare una politica sociale 
che applicasse i principi costituzionali. 

L’idea accolta (sulle orme del Mortati) altro non era del resto 
che quella testualmente precedente ed identica del Panunzio, e 
criticata da un teorico marxista come Gramsci, il quale, di fronte 
alla tesi- abbastanza spregiudicata - secondo cui la funzione di 
indirizzo politico come funzione di governo rispetto a cui la 
stessa legislazione si comporta come un “esecutivo” sarebbe il 
quarto potere statale, obiettava che così si dava un’impostazione 
“burocratica” al problema del normale funzionamento della vita 
politica nazionale, facendo sostituire allo sviluppo degli indirizzi 
elaborati dai partiti il regime delle “camarille”, dei partiti che 
operano “nascostamente e senza controllo”. 

Ma una situazione politico-istituzionale come quella del 
fascismo, solo paradossalmente dovrebbe paragonarsi a quella 
nella quale è maturata la esigenza di imperniare ancora sull’unità 
e omogeneità del governo il primato che spetta in regime di 
sovranità popolare al parlamento, sicché la teoria del primato 
dell’esecutivo - ovvero, come è stato testualmente affermato, del 
governo come “comitato direttivo del parlamento” - rappresenta 
il punto emergente di una concezione generale del diritto e dello 
stato volta a sovvertire l’ordine dei rapporti tra la prima e la 
seconda parte della costituzione, facendo cioè dipendere le 
scelte politiche - la cui rilevanza principale è di carattere 
economico-sociale - dalla redistribuzione del potere in termini 
contrastanti con le previsioni della costituzione. 

Le conseguenze sono precise, di blocco della costituzione - 
appunto - nella parte più immediatamente precettiva, riguardan¬ 
te gli assetti del potere, e quindi la creazione di una contraddi¬ 
zione tra il sistema generale della organizzazione democratica 
dello stato, e le modalità del suo funzionamento: e in primo 
luogo, infatti, per il parlamento italiano si rinunziò ad elaborare 
regolamenti conformi alla nuova costituzione adottando per la 
Camera dei deputati (salvo adeguamenti non decisivi) il testo del 
regolamento del 1920 (con le modifiche fino al 1922), il che, se 
valeva a tener conto degli effetti della proporzionale del 1919, 
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non toglie che riguardasse una situazione del tutto diversa come 
quella prefascista, donde una ulteriore catena di conseguenze 
tutte coerenti con l’esigenza di spostare il potere dalla sovranità 
popolare ai luoghi di vertice del potere, nel momento stesso in 
cui sul terreno sociale si cercava di rompere quel tipo di unità 
organizzativa tra i lavoratori che era una delle condizioni 
fondamentali della connessione tra democrazia politica, econo¬ 
mica e sociale. 

Non solo, infatti, la pubblica amministrazione e la magi¬ 
stratura - ancora strettamente legate all’esecutivo - rimasero 
regolate dalle norme dello stato autoritario per meglio rispon¬ 
dere aH’autoritarismo incostituzionale del primato del governo 
come portatore della c.d. funzione di indirizzo politico, ma 
l’operazione fu completata, da un lato rinviando l’istituzione 
della Corte costituzionale senza della quale risultava impossibile 
sanzionare la incostituzionalità delle norme fasciste (che d’altra 
parte il governo centrista e la sua maggioranza parlamentare 
erano ben lungi dal riformare); e, dall’altro lato, con l’escogitazione 
della tesi secondo cui la maggior parte delle norme della 
costituzione-programma erano da considerare perciò stesso 
“non precettive”, o “ad efficacia differita” persino se di carattere 
precettivo. 

Ora, la gravità dell’orientamento teorico e politico che ha 
prevalso - soprattutto nei vertici della magistratura, in sede di 
applicazione delle leggi - circa Pimproponibilità del valore 
invalidante dei nuovi principi costituzionali rispetto alla normativa 
dello stato fascista, è che per tale via si è conculcata la libertà 
nelle sue forme politicamente più incisive dei soggetti - cittadini, 
e organizzazioni sociali e politiche di cui essi erano esponen¬ 
ti - che usavano di tali libertà come strumento di lotta sociale 
e politica, per costringere le forze politiche “centriste” e i governi 
da loro espressi a mettere in moto quella costituzione che 
risultava bloccata, al fine di soddisfare in modo democratico la 
domanda sociale di giustizia in tutti i rapporti presi in conside¬ 
razione, con obiettivi emancipatori, dalla costituzione: ciò che 
prova l’assunto secondo il quale il valore irretrattabile dei diritti 
civili e politici, se si vuole andare oltre il tradizionale significato 
moderato e classista di marca liberale, è strumentale alla qualità 
dei diritti sociali con cui va generalizzata la libertà sostanziale 
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di tutti i cittadini e i lavoratori, dalla cui lotta dipende quindi la 
garanzia per tutti dei diritti fondamentali dell’uomo. 

Ma il rinvio dell’istituzione della corte costituzionale era ac¬ 
compagnato dal rinvio - ovviamente, allora, “sine die” - del¬ 
l’istituzione di una serie di istituti nuovi e riformatori dello stato, 
come l’ordinamento regionale e la connessa legge generale delle 
autonomie locali, e il consiglio superiore della magistratura quale 
organo di attuazione dell’autonomia e indipendenza della ma¬ 
gistratura: tutti cardini di quel modello di costituzione formale 
che - non a caso - la dottrina italiana non ha ritenuto di identificare, 
preferendo acconciarsi all’utilizzazione ideologicamente guidata 

- in nome di uno pseudorealismo - dei dati di inadeguatezza nel 
rapporto tra la costituzione formale e i relativi adempimenti, per 
giustificare - con l’uso dell’accoppiata costituzione materiale- 
indirizzo politico - le scelte operate dai partiti governativi allo 
scopo sottaciuto di mantenere l’organizzazione del potere e i suoi 
vecchi e delegittimati principi, e di procedere ancora innescando 
sui medesimi istituti giuridici gli sviluppi compatibili con l’unico 
dato comunque nuovo ed insopprimibile, rappresentato dal plu¬ 
ralismo e dalla libertà negati dal regime fascista (che peraltro, 
nella stessa repubblica sociale sembrava dover ammettere almeno 
una parodia di bipartitismo). 

Per dare nettezza allo schema costituzione materiale-indirizzo 
politico - primato del governo, si escogitò quella che fu chiamata 
la “formula di governo”, termine con cui si intendeva qualificare 

- in realtà comprimendo forzosamente tutta l’attività politico¬ 
sociale - la natura del “regime” democratico anticomunista, 
utilizzandosi non a caso entro tale schema i criteri interpretativi 
che la scienza giuridica aveva elaborato pochi anni prima, 
adottando proprio il termine di “regime” per individuare le 
caratteristiche della trasformazione - più o meno legittimata - 
di un modo di regolare il rapporto tra governati e governanti 
secondo una data “formula politica”, equivalente a un principio 
giuridico costituzionale destinato come tale a pervadere la vita 
di tutto l’ordinamento dello stato. 

Dall’entrata in vigore della costituzione in poi, la vita politico¬ 
istituzionale italiana è infatti interamente contraddistinta da “fasi” 
che coincidono tutte con altrettante “formule politiche”, la cui 
valutazione ha fatto nascere una letteratura “politologica” dive- 
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nuta il supporto delle corrispondenti analisi giuridiche, donde 
il superamento di una vecchia polemica sulle analisi c.d. 
“realistiche” del diritto e come tali viziate (si diceva) di “socio¬ 
logismo”: di qui, come vedremo, le teorie (appunto, strettamente 
politologiche) del “bipartitismo imperfetto” e del “pluralismo 
polarizzato”, su cui la scienza giuridica ha appoggiato le sue 
riflessioni “formali” per darvi un credito “reale”. 

Ora, la formula del “centrismo” - ad onta della teoria della 
costituzione materiale-indirizzo politico - non ha avuto anda¬ 
mento lineare, né soprattutto è durata a lungo, anche se la sua 
lenta agonia ha segnato di sé passaggi di crisi istituzionale la cui 
drammaticità è possibile paragonare solo alle altre e successive 
crisi traumatiche, tutte volte a mettere a dura prova la costitu¬ 
zione-programma, che ha retto anche nei suoi termini minimi di 
garantismo solo perché dotata di una carica progettuale che, in 
nome della democrazia sociale, coagulava forze sociali e poli¬ 
tiche capaci di allearsi - al di là di divisioni di fondo sul tipo di 
società e di stato da costruire - almeno in nome del manteni¬ 
mento delle condizioni politico-istituzionali di una democrazia 
di massa, che non può abdicare alla democrazia politica, pena 
il ritorno “tout court” alle condizioni proprie dello stato autori¬ 
tario (c.d. di diritto). 

Il centrismo non ha avuto andamento lineare perché, a causa 
della conflittualità estrema che aveva innescato senza riuscire a 
domarla, le contraddizioni sociali e politiche si sono in definitiva 
scaricate più sulla formula e sui rapporti tra i partiti “di governo” 
(e non solo “governativi”) che sull’opposizione di sinistra, le cui 
formazioni in diverso modo si sono avvantaggiate dalla vana 
ricerca dei partiti centristi di assicurarsi una sorta di “rendita di 
posizione”. 

Quello che la politologia non spiega - dando luogo a sua 
volta ad analisi formalistiche, sugli “schieramenti” e non sui 
contenuti delle contrapposizioni - è su quali base program¬ 
matiche si sviluppava un rapporto così complesso, per cui due 
tipi di opposizione diversa si contrastavano in modo estremo, 
al tempo stesso cercando di spostare l’asse del centrismo verso 
i due poli del “pluralismo polarizzato”, e cercando quindi di 
disintegrare l’alleanza a sua volta forzosa tra i partiti governativi, 
divisi dalla questione confessionalismo-laicismo, e dalla natura 
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composita dal punto di vista strutturale e funzionale dei partiti 
stessi, di cui almeno uno interclassista (la D.C.), e almeno uno 
classista (il P.L.I.): ma l’opposizione della estrema sinistra 
socialcomunista - classificata “antisìstema”, senza alcun appro¬ 
fondimento e argomentazione -, si richiamava alla costituzione 
e alla attuazione dei suoi fini sociali come strategia coerente a 
quella seguita alla costituente, mentre l’opposizione della estrema 
destra monarchica e missina mirava a potenziare l’ala moderata 
e conservatrice della coalizione centrista, che si trovava nella 
imbarazzante condizione di dover almeno rispettare le regole 
della democrazia politica poste dalla nuova costituzione, nel 
momento stesso in cui per ragioni ideologiche e di interesse di 
classe non aveva motivi di fondo per respingere le pressioni 
della destra in senso antiriformatore e per il mantenimento dello 
“statu quo” sociale, economico e istituzionale. 

Né può essere taciuto che la situazione — con troppo 
semplicismo politologico definita propria di un c.d. “immobili¬ 
smo” - sia stata sempre in tensione, con una dialettica sociale 
e politica tanto attiva quanto estrema è stata la polarizzazione, 
proprio perché l’opposizione “costituzionale” richiamava con 
forza i partiti centristi alle ragioni ideali condivise nella fase 
costituente e ai principi insieme elaborati e fissati nella costitu¬ 
zione formale, l’unica costituzione che abbia mai avuto vigore, 
tanto appunto da condizionare le stesse strategie delegittimanti 
alimentate dall’interno dei partiti centristi, peraltro non compatti 
perché la fedeltà alla costituzione pesava attraverso i collega- 
menti che le loro correnti mantenevano con la società, i suoi 
problemi sociali effettivi, e, quindi, con l’area di intervento 
dell’opposizione dell’estrema sinistra, che non vagheggiava 
tentativi di conquista armata del potere, ma il ben più si¬ 
gnificativo avvio del processo di attuazione delle riforme preco¬ 
nizzate nella costituzione. 

Pertanto, era inevitabile che si determinassero precise conse¬ 
guenze, che la storiografia è in grado di documentare anche 
analiticamente, ma che non possono sfuggire ad una valutazione 
giuridica che confronti il modello costituzionale con l’azione 
concreta posta in essere mediante il tipo di contrapposizione 
estrema in atto negli anni che vanno dal 1948 al 1953, quando 
cioè vengono al pettine i seguenti nodi: 
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a) la spaccatura delle organizzazioni unitarie di massa, da 
quella sindacale a quella delle donne e dei giovani, come 
conseguenza meccanicamente imposta dalle divisioni ideolo¬ 
giche da cui discendeva la rottura dell’alleanza tra i tre grandi 
partiti di massa; 

b) la capacità, peraltro, delle organizzazioni sindacali deri¬ 
vanti dalla scissione della CGIL, di trovare in nome delle 
esigenze effettive dei lavoratori una strategia di collegamento 
tale da dar vita addirittura a quello che è stato chiamato (facendo 
ricorso alla teoria del pluralismo sociale e giuridico di Santi 
Romano) “ordinamento giuridico intersindacale”, in grado di 
sottrarsi al tentativo di ingabbiare i sindacati entro le regole 
autoritarie di una legge sindacale antisciopero bloccata dalle 
lotte sociali e politiche, e di stabilire regole autonome di 
comportamento sindacale, destinate - come vedremo - ad 
incidere profondamente nella democrazia politica economica e 
sociale della repubblica; 

c) il costituirsi, come applicazione del concetto di indirizzo 
politico-funzione, del concetto di indirizzo politico “di maggio¬ 
ranza”, come strumento di un’attività “non vincolata” positiva- 
mente ai fini posti dalla costituzione, sì da vanificare integral¬ 
mente il modello costituzionale dei rapporti tra forma di governo 
e forma di stato, e da conferire legittimità formale e sostanziale 
solo alle formule politiche “di maggioranza” volute per ragioni 
ideologiche dai partiti “di governo" e “di sistema”: tale premessa, 
forniva le basi per eludere i principi costituzionali, facendo 
sovrapporre la “libera” scelta degli indirizzi politici alle norme 
costituzionali, anziché fare della autonomia politica lo strumento 
funzionale ai contenuti della costituzione-programma; 

d) la stessa idea secondo cui, viceversa, gli organi di garanzia 
come il presidente della repubblica e la corte costituzionale 
(peraltro istituita solo nel 1956) andrebbero considerati in 
posizione di “vincolo positivo” alla realizzazione dei fini della 
costituzione, reca in sé i rischi di un grande sofisma ove la 
premessa implicita sull’interpretazione corretta della costituzio¬ 
ne stessa sia da reperirsi nel contenuto “libero” dato dall’indi¬ 
rizzo politico di maggioranza alle norme costituzionali, vanificando 
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così l’affermazione secondo cui (come dovrebbe correttamente 
avvenire) gli organi di garanzia sono organi di controllo dell’in¬ 
dirizzo politico di maggioranza; 

e) l’uso del concetto di indirizzo politico di maggioranza è 
stato applicato rigidamente, facendo della maggioranza parla¬ 
mentare lo strumento del governo anziché il luogo di elaborazio¬ 
ne della funzione legislativa come funzione autonoma, nella 
connessione tra società e istituzioni (donde l’espressione gergale 
di “palude” riferita, nei momenti di maggiore passività del gruppo 
parlamentare della democrazia cristiana, che alla camera dei 
deputati contava 307 deputati privi di reale autonomia), sicché la 
formula stessa di indirizzo politico di maggioranza era un eufe¬ 
mismo volto a coprire il “monopolio” del potere governativo; 

0 entro tale rigidità, si oscillava, sotto le pressioni di lotta 
sociale e politica tra due estremi: da un lato, si aveva un massimo 
di potere del governo, che palesava la sua forza coibente nei 
momenti di più stretta accondiscendenza alle pretese egemoniche 
delle potenze occidentali, e, in particolare degli Usa, interessati 
a sostituire al funzionamento corretto delle Nazioni Unite uno 
strumento di alleanza militare “regionale” come il Patto Atlan¬ 
tico, che diede luogo ad uno dei più duri contrasti parlamentari 
(con l’adozione dell’ostruzionismo), per l’incostituzionalità di 
una limitazione alla sovranità in contrasto con l’art. 11 c., che 
viceversa il governo interpretò come base di legittimazione di 
libere “autolimitazioni” della sovranità statale; e dall’altro lato, si 
delineò subito un minimo di stabilità governativa, in quanto per 
via indiretta le lotte sociali e politiche condotte dall’opposizione 
dell’estrema sinistra creavano conseguenze a catena, per i già 
rilevanti rapporti di interdipendenza tra i partiti governativi e le 
loro correnti. Tanto che si è arrivati a parlare di “partiti di 
corrente” oltre che di correnti di partito: e la non irrilevante storia 
dei rapporti tra le formazioni politiche derivanti dalla scissione 
del partito socialista per una riunificazione mai ancora effettiva¬ 
mente raggiunta, basta da sola a fornire spiegazioni sulle 
difficoltà incontrate costantemente dalla D.C. per costituire un 
punto di unificazione salda della funzione di indirizzo politico 
e della politica “di maggioranza”, sempre peraltro perseguita 
tenacemente. 
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Non si potrebbe spiegare il succedersi di ben sette governi 
De Gasperi in circa otto anni - e il dibattito sull’instabilità 
governativa già fervido allora, - se non registrasse (in senso 
contrario alla teoria della governabilità) il ripercuotersi positivo 
sino ai vertici dello stato della dialettica sociale, alimentata per 
dare corpo reale alla democrazia sostanziale programmata dalla 
costituzione, in tutti i settori della vita economica e sociale; 

g) nella contraddittorietà estrema della situazione, si è in 
presenza di percorsi politico-istituzionali che vanno segnalati - 
salvi gli approfondimenti che merita tutto il processo legislativo 
dei quarantanni di repubblica -, sia per il contenuto specifico, 
sia perché non si potrebbe altrimenti comprendere quali cause 
hanno dato luogo alle altre diverse “fasi”, segnate (come accen¬ 
nato) dal modificarsi delle “formule politiche" degli indirizzi “di 
maggioranza”, la cui comprensibilità può essere fornita solo dai 
contenuti delle strategie che si sono contrapposte, alimentando 
di problematiche reali - in ogni campo dei diritti di proprietà - 
quelle che comunque, anche al di là degli oltranzismi e degli 
steccati organizzativi, erano polarizzazioni ideologicamente fon¬ 
date, e derivanti in quella fase dalla rottura della intesa sancita 
nell’ideologia antifascista della costituzione. 

Alla decisione di rinviare, prima a tempo determinato e poi 
a tempo indeterminato, l’istituzione delle regioni a statuto 
ordinario, si giustappone quella di affrontare - sotto la spinta di 
esigenze universalmente riconosciute per interventi nel Mezzo¬ 
giorno, oltretutto espressamente previsti nella costituzione - i 
problemi del sud, mediante l’istituzione di un’amministrazione 
pubblica particolare come la Cassa del Mezzogiorno, di cui 
ancora non si sono spenti gli echi, e che appunto per la tipologia 
istituzionale prescelta sfuggiva alla disciplina di tipo democra¬ 
tico che le regioni e gli enti locali — in ogni caso a partire dalle 
strutture e dalle forme dei loro rapporti interni ed esterni - 
presentano, salvi, ovviamente, i tipi di indirizzo politico che le 
forze governative riuscivano ad imprimere nelle sedi decentrate, 
come al centro dello stato. 

Parimenti, l’intervento riformatore della proprietà fondiaria, 
per diffondere l’istituto della proprietà ed espropriare il latifondo, 
esprime una parziale risposta ad esigenze presenti nella costitu- 
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zione, e per la soluzione - oltre alla creazione di “enti di riforma” 
- si sceglie un sistema singolare di decretazione delegata che 
accende i dibattiti della dottrina giuridica intorno alla coerenza 
di atti espropriativi dotati del carattere formale della legge 
delegata, pur avendo la concretezza dei provvedimenti ammi¬ 
nistrativi di esproprio, e la cui sindacabilità era condizionata 
alfeffettiva istituzione della Corte costituzionale. 

Anche da tale punto di vista, la manovra dilatoria - che 
peraltro a causa delle sollecitazioni dell’opposizione di sinistra 
non può giungere mai alla negazione della doverosità degli 
impegni costituzionali - fa sì che si emanino sia una legge che 
stabilisce i caratteri delle regioni a statuto ordinario e dei loro 
rapporti con lo stato, sia le leggi organizzative necessarie per la 
futura entrata in funzione della corte costituzionale: laddove - 
sul terreno delicato della funzione del presidente della repub¬ 
blica (cui la costituzione assegna il compito di nominare un terzo 
dei membri della corte medesima) - è di notevole importanza 
l’esito di una battaglia parlamentare con cui l’opposizione, 
trattandosi di una questione oggettivamente più generale di 
quelle accreditate in dottrina come rientranti nel circuito dell’in¬ 
dirizzo della maggioranza governativa, ottiene che la nomina 
presidenziale non sia condizionabile dal governo, con il risultato 
di sottolineare il carattere autonomo e indipendente dal governo 
e dalle forze politiche che ne sono parte e sostegno, del capo 
dello Stato; ciò che non era facile conseguire come dato 
effettuale ma è tanto più rilevante oggettivamente, anche se 
d’altra parte il primo presidente della repubblica (liberale), pur 
non concordando in tutto e per tutto con le esigenze di potere 
della D.C. nella strenua battaglia parlamentare (anch’essa di tipo 
ostruzionistico) contro la modifica della legge elettorale in senso 
maggioritario, non ritenne di accogliere (oltre che di sollevare 
egli stesso) le questioni di costituzionalità avanzate dall’oppo¬ 
sizione; 

h) la politica industriale, in una situazione caratterizzata dal 
salvataggio dell’I.R.I. proposto dal liquidatore, recepiva in pieno 
le sollecitazioni che venivano dagli Usa nelle forme del “piano 
Marshall” (o E.R.P.), facendo dispiegare un commercio 
internazionale liberalizzato che assecondò decisivamente un 
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tipo di sviluppo industriale che si mostrava insensibile però ai 
richiami delle forze operaie per la difesa dei posti di lavoro e 
per un “piano del lavoro”, che garantisse in vario modo l’occu¬ 
pazione, mentre non venivano più proposte quelle forme di 
controllo sociale della produzione che avevano caratterizzato 
nella fase della liberazione il ruolo dei consigli dì gestione, 
mantenendosi nelle mani delle confederazioni generali i proble¬ 
mi delle rivendicazioni salariali; 

i) poiché lo scontro sociale e politico comporta una politica 
interna repressiva con la riesumazione di quei principi di “ordine 
pubblico” che non sono contenuti nella costituzione, da un lato 
si provvede a emanare una legge contro la ricostituzione del 
partito fascista che, sotto il pretesto di fronteggiare l’opposizione 
di destra che rivendica con lo scontro diretto la titolarità di un 
anticomunismo più coerente, viene concepita come strumento 
di intimidazione verso la stessa sinistra, e comunque più come 
alibi che come mezzo di difesa delle istituzioni dal ritorno del 
fascismo; nello stesso tempo, ciò contribuisce a evidenziare 
l’insuperabilità della questione di fondo connessa alla contrad¬ 
dizione tra la legittimazione al conflitto sociale e politico deri¬ 
vante dal pluralismo operante fatto valere dalPestrema sinistra, 
e la concezione - sopravvenuta, e contrastante con la costitu¬ 
zione - secondo cui non solo l’indirizzo maggioritario giustifi¬ 
cava la liberazione dai vincoli ad attuare la costituzione nei suoi 
contenuti riformatori, ma addirittura un solo tipo di indirizzo 
maggioritario - quello esistente e portatore della “formula 
centrista” - poteva legittimamente esercitare il potere di gover¬ 
no: di qui, il tentativo sperimentato anzitutto nelle elezioni locali 
- considerato solo come banco di prova della validità degli 
indirizzi centrali - di fondare le elezioni sul superamento della 
proporzionale, nel senso che il c.d. “apparentamento” di forze 
riconoscentisi in un comune indirizzo programmatico potesse 
legittimare l’acquisizione di un “premio di maggioranza” se la 
somma dei voti acquisiti dalle liste apparentate fosse stata 
superiore al cinquanta per cento dei seggi. 

Con tale riassuntiva indicazione dello schema entro il quale 
operava rappresentativamente ed oppressivamente il centrismo, 
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pur entro i limiti di funzionalità che derivavano dall’insistito 
richiamo alla costituzione da parte dei socialcomunisti per 
attuarla e da parte anche di forze liberaldemocratiche per 
difenderne i principi garantisti, si può avere un’immagine della 
situazione sociale, politica e istituzionale nella quale “il partito 
di maggioranza relativa” era stato costretto a non forzare oltre 
il dovuto i rapporti politici pur ricorrendo ad una politica di 
dominio verso forze indotte a un ruolo di meri satelliti,in nome 
dell’ideologia anticomunista che induceva le stesse forze di 
ispirazione laica a subire l’uso delle forme confessionali del 
potere democristiano da cui derivava il consenso così esteso da 
essere considerato dai più esitanti come il male minore, per 
fronteggiare con una forza sovrastante tutte le altre quello che 
era rappresentato come il pericolo incombente per la democra¬ 
zia italiana, di essere travolta dal “totalitarismo comunista”, 
identificato tramite lo spauracchio dell’internazionalismo comu¬ 
nista egemonizzato dall’Unione sovietica, e valutando nel segno 
della mera ambiguità i richiami del partito comunista italiano alle 
esigenze della pace nel mondo, e di una democrazia sostanziale 
secondo la propria interpretazione della costituzione in Italia. 

Si crearono così le premesse per passare, attraverso un 
periodo di transizione particolarmente tormentato e portatore di 
elementi di più esplicita contrapposizione sulla concezione della 
democrazia tra i vari schieramenti, ad una fase nuova, anch’essa 
sotto il segno di una “formula politica”, quella più duratura, e 
destinata a suscitare le contraddizioni più acute, ed ancora non 
superata pur tra tante traversie quasi trentennali, e nota sotto il 
nome di “centrosinistra”. Attraverso un travaglio che occorre 
sottolineare, in quanto la sopravvivenza stessa della democrazia 
italiana e le possibilità del passaggio ad una fase di costruzione 
di strumenti di democrazia non solo politica ma anche econo¬ 
mica e sociale dipesero dal superamento della crisi del centrismo, 
resasi inevitabile per il fallimento del tentativo di stravolgere il 
sistema democratico mediante l’uso della legge elettorale di tipo 
maggioritario, tanto pericolosa da entrare nel gergo corrente con 
il nome di “legge-truffa”, in quanto con essa si tentava - in 
condizioni così diverse da quelle del 1923, quando il partito 
fascista era al potere - un’operazione che, se non poteva essere 
proprio identica (la legge Acerbo attribuiva il 65 per cento dei 
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seggi alla lista che avesse conquistato solo il 25 per cento dei 
voti), certo era ispirata ad esigenze simili di prevalenza della 
governabilità anziché della rappresentatività del sistema socio¬ 
politico, con un intento anticomunista proclamato e così grave¬ 
mente discriminatorio da suscitare una risposta contraria alla 
legge non solo dall’estrema sinistra, ma anche dall’estrema 
destra e da forze liberaldemocratiche della tradizione del partito 
d’azione e della sinistra liberale, forze che furono decisive anche 
nell’apporto di suffragi nell’impedire che scattassero ì termini 
automatici della cancellazione del pluralismo nel nostro paese, 
poiché fu chiaro e consapevolmente sottolineato il carattere di 
“principio costituzionale” - ancorché non formalmente iscritto 
nella norma sulle elezioni politiche - della rappresentanza 
proporzionale, come criterio di legittimità della democrazia 
sociale e politica: tanto che non solo la costituzione prevede 
espressamente la proporzionalità come criterio dei rapporti tra 
i sindacati nelle rappresentanze unitarie, ma tutte le leggi 
elettorali per le regioni a statuto speciale e per le elezioni 
amministrative (salvo che per i comuni più piccoli) prevedevano 
coerentemente l’uso della proporzionale (prima che un’opera¬ 
zione medesima per gli enti locali, come già accennato, fosse 
avviata nel 1952). 

Fallito il tentativo di sconvolgimento della democrazia italia¬ 
na, si passò attraverso un travaglio divenuto drammatico per 
circa un decennio prima di arrivare alla formula del 
“centrosinistra”, ed è essenziale annotare le differenze che il 
caso italiano presentava già dal caso francese, la cui crisi era 
endemica per ragioni organiche e tali per cui sarebbe sfociata 
nel passaggio ad una nuova forma di governo - il c.d. 
“semipresidenzialismo” -, con un definitivo abbandono di 
prospettive di trasformazione della società e dello stato in senso 
più democratico, come conseguenza di un avvio ben diverso da 
quello italiano alla fondazione del nuovo stato. 

Va tempestivamente sottolineato che l’originalità del caso 
italiano nello sviluppo democratico in occidente risalta nel 
confronto con la Francia, in quanto ben più profonde ed 
immediate si presentarono per la causa antifascista e democra¬ 
tica le contraddizioni all’interno della resistenza francese, 
egemonizzata da quel De Gaulle il cui “carisma” si manifestò in 
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ogni passaggio della costrizione della “quarta repubblica”: 
mediante l’uso del referendum proposto dall’alto, si sarebbe 
scelta l’elezione della costituente (mentre in Italia, fu sufficiente 
la decisione costituzionale del governo dei C.L.N.); mediante 
l’uso, ancora, del referendum proposto dall’alto, si sarebbe 
approvato il testo della costituzione: e l’effetto voluto, fu quello 
per cui da un lato i partiti di massa si divisero alla prima 
costituente (diversamente che in Italia), e il M.R.P. - la D.C. 
d’oltr’alpe - votò contro il progetto insieme alle forze moderate, 
mentre votarono a favore i socialcomunisti perché tale progetto 
prevedeva una parte sociale sulla democrazia sostanziale (come 
quella italiana, elaborata ed approvata con il concorso della 
D.C.), e conseguentemente si adottava una forma di governo 
parlamentare particolarmente invisa a De Gaulle, il quale non 
si limitò a invitare il popolo francese a votare contro il primo 
progetto, ma persino contro il progetto - poi entrato in vigore, 
e rimasto sempre al centro di proposte di modifiche - che non 
aveva più il carattere “ambizioso” proprio delle costituzioni che 
come quella italiana, appunto, hanno scelto una democrazia 
politica, economica e sociale, ma quello più “modesto” del 
modello liberale del secolo diciannovesimo, e limitantesi così ad 
un semplice “preambolo” sui principi e a indicare regole tanto 
“razionalizzatrici” sulla forma di governo, da favorire la crisi 
definitiva risoltasi - con il concorso di cause strettamente legate 
alla storia dei rapporti tra la Francia metropolitana e il territorio 
d’oltremare - nello sbocco, autoritario nella forma e nel con¬ 
tenuto, verso la “quinta repubblica”, di una quarta repubblica la 
cui costituzione era stata approvata da un terzo solo dell’elet¬ 
torato francese. 

Per le suddette ragioni, ancor più importante risulta il diverso 
percorso della democrazia italiana, che è stata accompagnata 
costantemente da una critica antipartitocratica e tutta ispirata 
dalla cultura autoritaria, che prendeva a pretesto le giuste 
critiche ai nuovi verticismi denunciati con più coerenza dalle 
sinistre, per porre in discussione la democrazia sociale fondata 
non solo sui partiti, ma anche sui movimenti popolari e su forme 
di democrazia di base, ponendosi contro la convinzione diffusa 
del fondamento democratico del pluralismo sociale e politico e 
quindi di una intensa dialettica animata dall’articolazione che la 
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vita dei partiti presentava, sia pure con una contraddittorietà che 
riproduceva anche al loro interno la più generale e storica 
contraddittorietà tra società e stato, governati e governanti, e 
quindi (lo si è accennato) faceva delle correnti l’elemento per 
un verso corruttibile e per un altro verso vitale per i partiti stessi 
e per la democrazia. Ciò fa entrare in campo, non solo le più 
ricorrenti e storiche forme di contraddizione del movimento 
operaio e particolarmente del Co dei) partiti, ma anche le vicende 
interne alla D.C. e ai suoi collateralismi di varia specie, come 
strumento del blocco sociale e di potere che - nonostante non 
abbia mai raggiunto la maggioranza assoluta - la D.C. è riuscita 
a realizzare, pur nelle diffìcili circostanze nelle quali le sue 
diverse anime riuscivano a convivere e a far valere la forza 
unitaria del partito, che faceva leva su collegamenti con una 
Chiesa cattolica oltranzista nella lotta ideologica e politica al 
comuniSmo (si pensi alla “scomunica”), sia su un’anima popo¬ 
lare che è rintracciabile nella storia sia della stessa Chiesa che 
della organizzazione politica dei cattolici. 

La sconfìtta degasperiana - conseguente all’insuccesso del¬ 
l’applicazione della legge elettorale antiproporzionalista (tanto 
che si determinò uno dei rarissimi casi di mancata fiducia 
parlamentare alla presentazione dell’ottavo ed ultimo governo 
De Gasperi) -, creò le condizioni di un nuovo articolarsi delle 
alleanze interne alla D.C., e quindi dello svolgersi di un ruolo 
nuovo, dopo che in parlamento fu rapidamente ripristinata la 
proporzionale nella legge elettorale, riaprendo così le condizioni 
di partenza nella lotta sociale e politica, che ormai era costretta 
ad affrontare i nodi nuovi rappresentati dalla scelta di una 
strategia dello sviluppo, pur entro un quadro di rapporti inter¬ 
nazionali polarizzati e imperniati sul riarmo delle potenze e dei 
blocchi ideologicamente contrapposti. 

La sconfitta di De Gasperi comportava l’indilazionabilità di 
una scelta tra la prosecuzione di una politica oltranzista che 
facilitava anche l’awicinamento alla destra soprattutto missina, 
o il passaggio ad una politica più coerente con la tradizione 
sociale e popolare di una D.C. che perciò aveva dato un grande 
contributo alla scelta della forma di stato di democrazia sociale: 
tra quella che aveva fatto parlare di “fascistizzazione” dello 
stato, per spinta delle forze più conservatrici della chiesa 
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organizzate nell’Azione cattolica e nei “comitati civici”, e 
l’orientamento testimoniato significativamente alla costituente 
dal “dossettismo” di cui sembravano perdute le tracce, specie 
dopo il ritiro dalla politica del leader più rappresentativo della 
corrente di “cronache sociali”. 

Nella D.C., dunque, intervenne una ristrutturazione interna, 
che procedeva a misura dell’accelerazione di una crisi che aveva 
i suoi risvolti istituzionali, come documentano le prime questioni 
di costituzionalità sorte sull’uso delle regole per la formazione 
del governo, sulla soluzione delle relative crisi, sul ruolo del 
presidente della repubblica in tali circostanze, sulla caratteristica 
dei governi c.d. “monocolori” (democristiani) con appoggi 
“esterni” che facevano ancora salva la formula centrista peraltro 
onnai chiaramente in crisi irreversibile, ma per ragioni che non 
possono più essere considerate meramente istituzionali, dato 
che - nonostante i motivi conclamati della polarizzazione — i 
problemi reali di carattere economico e sociale reclamavano 
soluzione secondo strategie che non potevano non chiamare in 
causa i principi materiali della costituzione. 

L’implicazione del ruolo della costituzione era quindi costan¬ 
te, non solo per i persistenti richiami fatti dall’opposizione 
socialcomunista, ma anche per la connessione oggettiva dei 
problemi quotidiani con scelte che la D.C. doveva inevitabilmen¬ 
te operare anche per una caratterizzazione del suo stesso ruolo 
in una vicenda che doveva sempre più qualificarsi per il 
passaggio da uno sviluppo di tipo agricolo-industriale, ad una 
fase di sviluppo di tipo industriale-agricolo, sulla spinta delle 
esigenze della grande impresa monopolistica come la FIAT. 

Si trattava di vedere se i legami sociali che il partito interclassi¬ 
sta aveva e doveva mantenere, servivano solo a fornire le basi 
di un consenso necessario di massa, o se nel contempo avevano 
l’idoneità di far valere, oltre alle alleanze con i grandi gruppi di 
potere della borghesia agraria e industriale, anche quelle che 
erano alla base delle scelte di principio fatte alla costituente 
unitamente ai comunisti e ai socialisti. 

Nel periodo degli anni 1954-60 sono maturate alternative di 
portata decisiva, attraverso scelte che riguardavano l’economia 
e lo stato, e quindi si ponevano le premesse di scelte più 
impegnative e già radicate nei primi impegni, come quello di 
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consolidare la grande holding pubblica polisettoriale dell’I.R.1. - 
donde una importante discussione alla sua riforma -, e quello di 
istituire una nuova grande holding pubblica “dinamica” come 
l’E.N.I. nel campo delle fonti di energia (non a caso previste da 
una costituzione di cui con eccessiva prevenzione si dice che sia 
stata immatura rispetto ai processi prevedibili o no di sviluppo 
della società), impegni che da soli ebbero la forza di sommuovere 
tutto il mondo sociale e politico, poiché dopo le lotte dei 
contadini (particolarmente nel Mezzogiorno) e la politica mone¬ 
taria ed economica di rilancio incontrollato del meccanismo 
privato di accumulazione degli anni 1946-1949, si poneva il 
problema comunque di quale produttività assecondare sulle 
premesse ormai scontate di un rilancio pieno del mercato 
intemazionale e nazionale. 

Non solo, ché nella D.C. si venne a formare un nuovo 
gruppo dirigente (intorno a Fanfani) che impostava problemi - 
volti ad accentuare i caratteri di economìa mista dell’economia 
italiana - e ciò era iscritto nella costituzione - e, benché ancora 
tali problemi non dessero luogo alla ricerca delle soluzioni più 
coerenti con la forma di stato di democrazia sociale, è di rilievo 
cogliere in tale atteggiamento una delle cause della disponibi¬ 
lità divenuta ormai irrecusabile da una parte della D.C. di porsi 
entro un ambito costituzionale più coerente e tangibile di 
quanto attestato dalla politica chiusa e intransigente - venata 
anche di punte di integralismo clericale - della fase del 
centrismo (particolarmente echeggiata, anche a distanza di 
tempo, dalle durezze dello “scelbismo”). 

La nuova dislocazione interna alla D.C., infatti, costituisce 
nell’occasione dell’elezione del secondo presidente dalla repub¬ 
blica (con il voto anche dell’opposizione) lo spunto per passare 
al riconoscimento della necessità di avviare almeno in parte 
l’attuazione della costituzione, donde la sottolineatura del “mes¬ 
saggio” presidenziale che punta su tale obiettivo sia dal punto 
di vista - preminente - della non ulteriore rinviabilità della 
istituzione della Corte costituzionale, del Consiglio superiore 
della magistratura e del Consiglio nazionale dell’economia e del 
lavoro, sia nel senso di dare una funzione socialmente più 
rilevante alPLR.1. e in generale alle partecipazioni statali. 

Tale circostanza indubbiamente significativa - anche se non 
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è condivisibile l’idea suggerita in dottrina, che in tal modo si 
potesse enucleare a fianco di un indirizzo politico di maggioran¬ 
za un “indirizzo politico costituzionale”, perché, nonostante il 
carattere suggestivo e descrittivo della formula, essa recava i 
rischi di una oggettiva sovrapposizione di piani, tra quello del 
Capo dello stato e quello delle forze politiche (siano esse di 
maggioranza o di minoranza, insieme o scollegate) —, va colta 
soprattutto per il riconoscimento che ne veniva alla possibilità, 
o addirittura necessità, di ritrovare una linea di convergenza tra 
le forze di quello che poi verrà chiamato “arco costituzionale”, 
sia nell’uso delle maggioranze qualificate (come in caso di 
elezione del presidente della repubblica), sia nella attuazione 
delle norme costituzionali con lo strumento della legge costitu¬ 
zionale, o della stessa legge ordinaria. 

L’effetto dello sblocco della costituzione si palesò importante, 
in una situazione destinata via via ad accentuare le già gravi 
contraddizioni, perché se nell’elezione dei membri di origine 
parlamentare della Corte costituzionale non si potè trovare 
l’accordo su un giudice proposto dai comunisti, sotto altro 
profilo era decisiva la prima sentenza con cui la corte stessa si 
riconobbe competente a giudicare della legittimità delle leggi 
anteriori all’entrata in vigore della costituzione, donde l’inizio di 
un processo volto almeno per tale via ad eliminare norme 
tipicamente fasciste; sia perché l’istituzione del consiglio supe¬ 
riore della magistratura, nonostante taluni limiti della legge 
istitutiva, apriva un capitolo del tutto nuovo e foriero di sviluppo 
di grande incidenza nella vita della magistratura e nelle relazioni 
tra i poteri dello stato; sia ancora perché il passaggio dal 
consolidamento dell’I.R.I. e dalla creazione con l’E.N.I. di un 
antagonista istituzionale dei grandi monopoli in campo petro¬ 
lifero, alla successiva istituzione del ministero delle parteci¬ 
pazioni statali e del controllo della corte dei conti sugli enti cui 
lo stato partecipa in via ordinaria, benché fossero considerati 
strumenti della politica governativa e di soluzione di problemi 
di “metodo" e non di “merito” dell’intervento pubblico nell’eco¬ 
nomia, tuttavia, pur entro tali limiti, costituivano oggettivamente 
la sponda di un possibile processo di democratizzazione ancora 
inespresso nei termini previsti dalla costituzione. All’interno di 
tale quadro, era pur importante, per sviluppi che a quel momento 
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non erano prevedibili, che i deputati sindacalisti, con la mozione 
da loro presentata, abbiano posto le premesse dello sganciamento 
“ex lege” dalla confindustria delle imprese a prevalente parte¬ 
cipazione statale aderenti - in quanto società per azioni - al 
sindacato dei datori di lavoro privati, attestando l’inevitabilità del 
collegamento, che pur in una situazione di separazione 
organizzativa e strategica dei sindacati usciti dalla CGIL per una 
scelta ideologica intorno ai rapporti con i socialcomunisti, i vari 
sindacati di classe (e non corporativi) riuscivano a istituire in 
nome della qualità dei problemi economico-sociali presentati 
dalla realtà nazionale; ed egualmente meritevole di menzione - 
nonostante il suo prevalente carattere di documento politico¬ 
culturale - è il cosiddetto “piano Vanoni”, con cui per la prima 
volta in epoca così poco propizia si era elaborato un tipo di 
previsione dello sviluppo, tale da anticipare quello che in altra 
e più avanzata fase si sarebbe qualificata come politica 
programmatoria (o di piano). 

Proprio perciò, la situazione sociale e politica andava verso 
una “stretta” acuta e addirittura drammatica, nell’accentuata 
difficoltà di mantenere la formula centrista in una situazione 
nella quale la D.C. evidenziava di avere raggiunto il suo massimo 
storico effettivo (il 42% dei voti) dopo quella punta che nel 1948 
le aveva fatto (solo) sfiorare la maggioranza assoluta; il partito 
socialista andava assumendo una relativa autonomia dal partito 
comunista; e la dialettica sociale e politica rivelava ancora 
possibile nella relazione interna alla coalizione quadripartita una 
oscillazione verso i richiami di una destra che intendeva concretare 
un’influenza reale contro le sollecitazioni che alla stessa D.C. 
venivano (particolarmente dai comunisti) ad “aprire a sinistra”, 
in nome di una politica di pianificazione dell’economia e di una 
politica estera più autonoma rispetto agli interessi americani; 
tenuto nel contempo conto delle prospettive che si potevano 
intravedere nel rafforzamento del potere capitalistico, attraverso 
quella politica di tipo “comunitario” che aveva visto sin dal 1952 
svilupparsi un sistema di trattati istitutivi di organismi istituzio¬ 
nali europei come la CECA, la CEEA e la CEE, la quale ultima 
in particolare preconizzava (pur tra tanti residui nazionalistici) 
una tendenziale propensione dei paesi europei occidentali a 
creare un’unione europea, sia economica che politica. 
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In tale contesto, si erano rese più contorte le interpretazioni 
oltre che sull’uso delle norme costituzionali sulla formazione dei 
governi, quando il M.S.I. operò tentativi di allargare o modificare 
la base parlamentare dei governi pur sempre di marca democri¬ 
stiana, particolarmente con quell’operazione del governo 
Tambroni che portò all’esasperazione il contrasto tra i due poli 
opposti, dopo che il voto del M.S.I. apparve determinante e che, 
per effetto di una grande mobilitazione popolare contro la 
legittimità sostanziale di una maggioranza la cui legittimità 
formale era assicurata da un partito che si poneva contro i valori 
della costituzione, il governo si dimise per la defezione dei 
ministri della corrente di sinistra della stessa D.C. 

Il peso del pluralismo, consolidatosi dopo il fallimento della 
legge-truffa, in una situazione sociale caratterizzata da quello 
che venne chiamato “miracolo” o “boom” economico conseguito 
da uno sviluppo capitalistico davvero inedito per il nostro paese, 
in una situazione intemazionale caratterizzata da prospettive 
nuove aperte dal post-stalinismo, dalle indicazioni kennedìane 
dei democratici americani e soprattutto dal nuovo messaggio 
sociale e di pace della svolta “giovannea” nella Chiesa cattolica, 
davano un fondamento alle spinte all’apertura a sinistra, che 
erano favorite da un lato da una disponibilità democristiana ad 
allargare le basi sociali e politiche dello stato democratico con 
governi pur sempre anticomunisti, ma in senso non più rea¬ 
zionario; e, dall’altro lato, da un partito socialista che nel 
processo di destalinizzazione trovava le condizioni favorevoli ad 
una svolta nei rapporti con i comunisti, e con i cattolici italiani. 

Fu così che per il passaggio intermedio di un governo 
formato dai partiti del centrismo e con l’appoggio “esterno” del 
partito socialista (il governo delle cosiddette “convergenze 
parallele”) - si potè approdare alla nuova formula politica del 
“centrosinistra”, grazie anche ad un significativo spostamento 
di voti verificatisi nelle elezioni della quarta legislatura, per cui 
i socialcomunisti sfioravano il quaranta per cento dei voti, la 
D.C. scendeva al di sotto del quaranta, i liberali - che avevano 
avuto un ruolo decisivo nel porsi come partito di frontiera, tra 
conservatorismo reazionario ed apertura democratica, raddop¬ 
piarono (con la punta più alta mai avuta, del sette per cento) 
i loro suffragi, i socialdemocratici migliorarono le loro posizio¬ 
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ni, mentre le destre rimanevano stazionarie, a conferma della 
positività della scelta di spostare verso sinistra l’asse della 
politica governativa italiana. 

In ciò aveva svolto un ruolo importante non solo l’evoluzione 
rispettivamente dei comunisti e dei socialisti da una posizione 
di “difesa” del fronte sociale da essi rappresentato ad uno di 
“attacco” per far valere una concezione democratica dello 
sviluppo capitalistico, ma anche un’evoluzione del sindacato che 
tendeva a superare i limiti sia di una politica marcatamente 
salariale sia di una politica meramente centralistica, portando la 
lotta per la contrattazione articolata in fabbrica e sul territorio, 
a partire dai settori delle partecipazioni statali che la stessa CISL 
considerava come luoghi “pilota” di una strategia volta a fare 
dell’impresa pubblica la sede privilegiata di una politica di piano. 

Ne veniva che, per motivazioni di segno opposto, si 
cominciava ad assegnare un ruolo centrale ai problemi della 
“programmazione”, come si preferì chiamarla in omaggio alla 
tesi che il termine “piano” avrebbe evocato Pimmagine della 
pianificazione di tipo sovietico-burocratico, e per oltre un 
decennio si sarebbe discusso in ordine alla contrapposizione 
tra la c.d. “politica dei redditi” di ispirazione soprattutto 
repubblicana e la “programmazione democratica dell’eco¬ 
nomia”, con cui si esprimevano le istanze di sinistra volte ad 
assecondare anziché la ristrutturazione capitalistica, l’attuazione 
degli obiettivi costituzionali del controllo democratico degli 
investimenti produttivi. 

L’avvio esplicito ad un governo di “centrosinistra” con la 
partecipazione del partito socialista, divenne lo spartiacque tra 
due fasi di governo verticistico segnate da indirizzi diversi, di 
contenimento repressivo il primo, di governo dello sviluppo il 
secondo, ma tale tuttavia da accentuare - ad un nuovo e più 
avanzato livello - le contraddizioni in atto, perché sul terreno 
strettamente politico il centrosinistra concretava una rottura nei 
rapporti di alleanza tra socialisti e comunisti nel momento stesso 
che apriva la storia della collaborazione politica tra cattolici e 
socialisti, rottura che condizionerà tutte le strategie e le tattiche 
che dal 1963 in poi - con l’avvento di Moro alla guida del 
governo - hanno variamente segnato i passaggi di fase della 
politica italiana sino ad oggi. 
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Ma il centrosinistra ha meglio evidenziato sul terreno dei 
contenuti le sue caratteristiche, perché esso è stato il terreno di 
verifica della possibilità di dar luogo o ad un’altra delle vicende 
trasformistiche che sono tipiche della secolare storia politica 
italiana, o viceversa, alla percorribilità di quella strada riforma¬ 
trice indicata nel modello costituzionale: laddove cioè la risposta 
alla domanda sociale poteva impostarsi mediante una valutazio¬ 
ne “globale” dei problemi economici-sociali - senza cioè di¬ 
stinguere i problemi della c.d. “costituzione economica” da 
quelli del c.d. “stato sociale” -, ovvero insistendo su tale 
scomposizione, secondo visioni che sono state sempre storica¬ 
mente compatibili con gli interessi dei gruppi di potere capitalistico 
a mantenere la piena autonomia come forma del proprio 
dominio sul potere politico e sulla società, e a concedere al 
massimo forme di “assistenzialismo” come prezzo sociale della 
compatibilità del sistema capitalistico con la democrazia politica, 
senza smentire cioè la naturale vocazione della grande impre¬ 
sa - per sua natura estranea ai problemi della democrazia, sia 
politica sia economica e sociale - all’autoritarismo, nelle sue 
varianti normali (come il sistema di gabinetto inglese e il sistema 
presidenziale americano, o varianti come il semi-presidenzialismo 
francese), e straordinarie (come le dittature di tipo fascista). 

L’avvio del centrosinistra è stato imperniato su un tipico 
cavallo di battaglia della cultura di sinistra, cioè sulla naziona¬ 
lizzazione di una delle industrie più tipicamente monopolistiche 
e legate agli interessi sociali come l’industria elettrica, in occasione 
della quale le forze politiche affinarono la discussione sui 
caratteri differenziali tra le forme di intervento pubblico nell’eco¬ 
nomia - impresa-organo di stato, ente pubblico di gestione di 
partecipazioni azionarie, ente di stato -, propendendosi poi per 
una soluzione che classificatoriamente va sotto quest’ultima 
formula, senza però che - come del resto era avvenuto nel caso 
dell’istituzione dell’E.N.I., e della successiva istituzione del mi¬ 
nistero delle partecipazioni statali - si fosse colta l’occasione di 
dare ai rapporti tra le forme di intervento pubblico nell’economia 
e il sistema politico quella disciplina democratica che avrebbe 
richiesto l’abbandono della tesi di fondo - non smentita, che anzi 
accentuata e radicalizzata proprio dal centrosinistra - secondo 
cui l’indirizzo politico è governativo perché di maggioranza, e 
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quindi con esclusione da ogni potere decisionale del parlamen¬ 
to, stante l’esigenza inveterata ormai - e condivisa anche dai 
socialisti, almeno nella formulazione della fiducia parlamentare 
e nelle scelte più caratterizzanti - di escludere i comunisti 
dall’area delle decisioni fondamentali. 

È perciò che, superate le esitazioni sul concetto stesso di 
“programmazione economica” come sistema orientativo di scelte 
politiche a medio termine, la definizione politico-istituzionale 
del primo (ed ultimo) programma economico nazionale quin¬ 
quennale (1966-70), fu quella di “quadro” dell’azione del “go¬ 
verno”, per sancire così per la prima volta formalmente in una 
norma quel primato dell’esecutivo sul parlamento - ma anche 
sulle regioni (pur non essendo ancora istituite quelle “ordina¬ 
rie”), e sui sindacati - che è contrario alla costituzione, e che 
comunque sino a quel momento aveva dalla sua la nota tesi della 
sequenza costituzione materiale-indirizzo politico, su cui c’era 
un accordo esplicito in una certa cultura, e una latente passività 
(più o meno interessata o inconsapevole) per una sorta di senso 
comune formatosi frattanto in sede accademica. 

A garanzia di tale concezione del potere, si operò un perfezio¬ 
namento che pesa da circa un trentennio e di cui non si intra¬ 
vedono i segni del tramonto, nel senso cioè della istituzio¬ 
nalizzazione che - in nome della programmazione economica - 
è stata operata dalla formula dei “comitati interministeriali”, già 
escogitata dal fascismo con il comitato per il credito e il risparmio 
(modulo poi accolto dalla fase post fascista in materia di prezzi, 
e dopo la liberazione con il comitato per la ricostruzione) cui 
hanno fatto seguito quello per i problemi del mezzogiorno, quello 
permanente per le partecipazioni statali, e da ultimo il CIPE - 
comitato per la programmazione economica nazionale - che, 
dietro la formula captatoria e tranquillizzante della “subor¬ 
dinazione” al consiglio dei ministri, in realtà diviene la sede 
occulta e impenetrabile delle decisioni di governo, tanto che non 
si è resistito alla tentazione di definirlo “gabinetto economico”, 
seguendo in quanto compatibile il sistema inglese del “govemment 
by committee”; con la conseguenza attentamente perseguita di 
isolare il processo decisionale reale da ogni interferenza, sulla 
premessa ideologica che la democraticità delle regole contrasti 
con la funzionalità del rendimento delle istituzioni. 
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D’altra parte — e coerentemente — il citato programma eco¬ 
nomico, una volta stabilito il primato del governo - che, tramite 
la legge sul ministero del bilancio, finisce per coincidere con il 
CEPE -, ha affidato i contenuti del programma ad un “allegato” 
che era privo delle qualità giuridiche diverse da quello che - poi 
- si è allusivamente chiamato “libro dei sogni”, sicché il risultato 
di tale disegno istituzionale si racchiude nel riconoscimento che 
le grandi imprese pubbliche e private sono “soggetti” della 
programmazione, che a sua volta si traduce in una “contratta¬ 
zione” tramite il CIPE che in tale logica era, peraltro, privo di 
poteri sulle imprese, tanto più che secondo la dottrina prevalente 
le stesse direttive statali agli enti pubblici economici sarebbero 
prive di efficacia vincolante. 

Ora, è importante rilevare che l’avvio che con il centrosinistra 
si è avuto (entro i limiti già accennati) ad una politica di scelte 
che dovevano misurarsi con i principi costituzionali facendo 
diventare dirompente il dibattito e la situazione politica - donde 
il primo tentativo di destabilizzazione della democrazia, median¬ 
te la deviazione del potere tramite i servizi segreti (come poi 
documentato) -, trovava un quadro di rapporti politico-istituzio¬ 
nali segnato dalla falsa immagine che la situazione italiana fosse 
in crisi non per il discostarsi del sistema politico dal sistema 
costituzionale, ma per una presunta crisi del parlamento, accu¬ 
sato di “inefficienza" almeno pari all’instabilità del governo: 
convinzione tanto più grave perché, già diffusa nella cultura 
moderata, era entrata a far parte della cultura liberalsocialista, 
se Bobbio dava per scontato che il parlamento non sia più da 
considerare protagonista attivo della funzione legislativa, lamen¬ 
tando peraltro che nel parlamento italiano non funzionasse il 
controllo parlamentare sul presupposto che il governo parla¬ 
mentare debba comunque rispecchiare il modello inglese, che 
è bipartitico, e che fa del parlamento un organo di mera 
registrazione perché la maggioranza dipende dall’esecutivo, e 
perché la minoranza è esclusa istituzionalmente da un ruolo di 
potere effettivo, che non è certo quello del controllo-verifica, per 
quanto puntiglioso esso riesca ad essere. 

La censura mossa al parlamento era contro l’autonomia 
politica della minoranza comunista e la legittimazione - derivamele 
dalla costituzione ad avere un ruolo attivo pari - almeno - a 
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quello del governo: andando così contro quel modello di 
costituzione che afferma il primato della legge rispetto ad ogni 
altro atto politico-giuridico, e quindi del parlamento come luogo 
di un pluralismo reale e non effimero, che concorra cioè alla 
decisione, e non si limiti alla ratifica da un lato, e al mero 
controllo, dall’altro lato. 

Perciò, e al contrario, era corretta la denuncia del prevalere 
assoluto nella prassi parlamentare dell’iniziativa legislativa 
governativa, cui faceva spesso da controcanto l’iniziativa parla¬ 
mentare dei gruppi di maggioranza, e peggio ancora il ricorso 
alla delega legislativa su iniziativa governativa, o addirittura la 
totale separatezza del potere esercitato sempre più mediante enti 
pubblici sfuggenti al potere di direzione governativo e al potere 
di controllo parlamentare, il cui difetto semmai era imputabile 
alla carenza di iniziativa della maggioranza, votata solo al 
sostegno del governo e non alla autonoma critica che mancava 
per non fare il gioco (come si dice in gergo) dell’opposizione. 

Nonostante i tentativi che la parte più moderata della sinistra 
socialcomunista faceva di mantenere un collegamento conver¬ 
gente almeno in sede sindacale - sicché i deputati sindacalisti 
della CGIL si astennero nella votazione sulla legge di approva¬ 
zione della programmazione economica -, aspra fu la contrap¬ 
posizione tra il partito socialista (e gli altri partiti governativi) da 
un lato, e il partito comunista dall’altro lato. 

Il contrasto, acutissimo, che sulla visione globale dello svilup¬ 
po economico il tema della programmazione aveva condensato 
- chiamando in causa anche analisi teoriche sul capitalismo 
nazionale e internazionale -, aveva al suo centro la distinzione 
tra investimenti “produttivi” e investimenti "sociali” del reddito, 
dicotomia nella quale si rappresentava la già accennata separatezza 
tra problemi dell’accumulazione della ricchezza e problemi della 
redistribuzione, separatezza che tra l’altro rifletteva una storica 
divisione teorica e politica nella sinistra a proposito delle strategie 
di lotta per il socialismo di tipo rivoluzionario, o riformista. 
Questione che per la sua natura oggettiva e per le novità di 
profonda trasformazione in atto in tutto il mondo, non solo 
provocava sempre ritorni critici sulle esperienze socialdemocra¬ 
tiche e del socialismo realizzato ad oriente (con le varianti sovietica, 
cinese, iugoslava), ma anche aggiornamenti alla luce dello svi- 
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lupparsi di culture critiche di un marxismo variegato e non solo 
ortodosso o dogmatico, in presenza di processi di sviluppo nelle 
coscienze di strati sociali anche diversi dal movimento operaio, 
in corso proprio sul finire degli anni sessanta. 

In tal modo, l’andamento della dialettica sociale e politica 
degli anni sessanta dimostra come le tensioni preconizzate nella 
costituzione abbiano al centro la questione sociale espressa nel 
significato reale e non apparente, globale e non parziale, dalla 
contraddizione fra il potere sociale dei detentori della ricchez¬ 
za - e organizzatori della produzione nel suo raccordo con il 
potere finanziario intemazionale e nazionale, - e il potere 
sociale di un mondo del lavoro che, a sua volta, veniva modi¬ 
ficandosi nella morfologia sociale, rafforzando così le ragioni di 
una conflittualità che si avvaleva dei diritti costituzionali sociali 
e politici per conquistare quegli spazi di reale autonomia, 
tradizionalmente chiusi da una teoria dell’impresa sempre più 
volta a combaciare con la teoria dello stato nella versione 
modernizzante della destinazione funzionale di quest’ultimo a 
soddisfare le esigenze dell’“ordine pubblico economico” come 
base dell'ordine pubblico inteso tradizionalmente come sistema 
di regole della convivenza civile. 

Entro l’estremizzazione di una contraddizione ideologica che 
inglobava lo stato stesso in un sistema di difesa militarmente 
attrezzato - e con strumenti segreti tali da violare la sovranità 
dello stato, in nome di una sua più certa funzionalizzazione 
esterno-interna -, la dialettica sociale e politica nel nostro 
ordinamento trovava forme di espressione che sono da un lato 
rafforzate dalla costituzione-programma, e dall’altro lato il por¬ 
tato del mutarsi rapido nel mondo - specialmente in quello 
occidentale - dei livelli di coscienza, grazie al diffondersi di una 
cultura di massa che reclamava autonomia sociale e politica 
quanto più si contrapponeva agli apparati ideologici di stato che 
- in forma sia privata che pubblica - l’organizzazione del potere 
aveva forgiato per meglio contrapporsi ai principi di democrazia 
politica, economica e sociale. 

Così, la durezza delle lotte sociali e politiche sviluppate 
contro le forze del centro sinistra favorisce una sorta di 
sfondamento elettorale nel 1968 all’estrema sinistra, sia per 
l’avanzata costante e più accelerata dei comunisti sia per l’affer- 
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mazione di nuovo partito (il PS1UP) che era nato dalla scissione 
provocata alla sinistra del partito socialista dalla nascita della 
nuova formula del centrosinistra, con la sconfìtta dell’unità tra 
socialisti e socialdemocratici, l’arretramento della destra sia 
liberale che missina, e la perdita di capacità egemonica della 
D.C. in una situazione così socialmente in ebollizione, e poli¬ 
ticamente non manovrabile come in precedenza. 

Il contrasto tra la politica governativa e le capacità dell’oppo¬ 
sizione di sinistra di aggregare forze intorno ad un progetto che 
assumeva costantemente la costituzione come nucleo di fondo di 
una strategia di riforma sociali e politiche, mostra le differenze tra 
una metodologia mediatona che punti a fare dell’intervento dello 
stato nell’economia e delle imprese pubbliche, più uno strumen¬ 
to nuovo di potere gestionale che di trasformazione sociale e 
istituzionale; e una impostazione programmatica di sinistra che 
miri non già ad accentuare i caratteri pubblici dell’economia per 
mero bilanciamento di rapporti di forza all’interno del meccani¬ 
smo di accumulazione, ma a conseguire fini di utilità sociale 
derivanti dalla socializzazione dell’economia e quindi dal 
superamento del profitto, la cui logica tanti effetti devastanti 
aveva già provocato in tutti gli anni sessanta con il delinearsi della 
distruzione dell’ambiente oltre che con l’alienazione e lo sfrut¬ 
tamento dei gruppi sociali più deboli. 

Il terreno della più visibile contraddizione si presentava 
perciò la politica di programmazione, per la quale la politica 
economica (industriale e agricola), la politica del territorio (con 
un ruolo politico sempre più attivo della cultura urbanistica), e 
la politica sociale (nelle sue numerose articolazioni dal campo 
della scuola a quello della sanità, dell’assistenza, della previden¬ 
za, dei trasporti, e della casa) si configuravano come motivi di 
alternativa tra scelte di mero aggiustamento-adeguamento se¬ 
condo una visione solo quantitativa dello sviluppo sociale ed 
economico, o di riforma dei rapporti sociali elaborati nella 
prospettiva di collegare i problemi della creazione di valore 
aggiunto, con i problemi del c.d. stato sociale: ovvero, con una 
concezione di quest’ultimo che comprendesse la globalità delle 
questioni sociali, nei rapporti tra problemi “reali” e problemi 
“personali” della socialità e della soggettività insieme, della 
produzione - quindi - e della riproduzione. 
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Nella nuova situazione, spostata rispetto a quella della fine 
degli anni cinquanta, si poneva quindi il problema decisivo 
ormai di una svolta verso la attuazione non più solo di quelli 
che nella cultura giuridica dominante si continuavano a consi¬ 
derare gli adempimenti “formali” della costituzione — per una 
malintesa concezione degli aspetti istituzionali, assunti come 
valori a sé stanti —, ma anche e soprattutto degli adempimenti 
“sostanziali”, relativi alla democrazia sociale cui l’organizzazione 
dello stato andava commisurata. 

E non è un caso, infatti, che di fronte alle spinte per una vera 
e propria rottura del fronte neo-conservatore erettosi contro la 
costituzione per evitare ad ogni costo lo sviluppo dell’iniziativa 
comunista per una politica economica e sociale anticapitalistica, 
i caratteri dello scontro di classe abbiano assunto un significato 
così profondo da provocare nello stesso mondo politico e 
culturale di ispirazione marxista e leninista un’articolazione di 
posizioni: una, più visibile tra i gruppi estremisti (come vennero 
chiamati), che rivendicavano una linea di coerenza tra purezza 
dottrinale e oltranzismo nell’autonomia delle lotte rivoluziona¬ 
rie; e una meno visibile (e oggettivamente collegata all’altra), 
entro il partito comunista, nel quale sempre più diffìcilmente 
peraltro potevano mantenersi ovattate differenze di analisi che 
si collegavano non solo alla storia del movimento operaio, ma 
anche all’incidenza di quelle novità sociali che investivano tutto 
il mondo, e particolarmente le nuove generazioni, e quindi le 
forze più attive del movimento operaio. 

La stessa novità della rottura del fronte internazionalista, 
come conseguenza dei rapporti traumatici tra l’Unione sovietica 
e il suo partito comunista, e gli altri partiti comunisti—ponendosi 
come parte di un più generale processo critico, imposto dal 
modificarsi dei rapporti tra forme produttive e forme della 
politica e dello stato - dava al dibattito della sinistra rivoluzionaria 
un contenuto che assegnava alla rottura in corso un significato 
duplice, e non coincidente proprio sul punto - comunque 
inteso, decisivo - della “questione dello stato”, rispetto alla 
questione sociale e del superamento del capitalismo. 

Nell’atto stesso, cioè, di lottare per una politica capace di 
avviare ad una transizione verso il socialismo, le forze più 
interessate ed impegnate in tale obiettivo, si dividevano aspra- 
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mente sulla questione delle forme della democrazia, dando 
versioni diverse e perciò incompatibili del ruolo della costituzio¬ 
ne: che i “gruppuscoli” giudicavano la cornice entro la quale 
inevitabilmente la classe operaia trovava sbarrata la strada delle 
riforme di struttura per corresponsabilità del partito comunista; 
e che quest’ultimo, assumeva - dal momento stesso in cui si era 
fatto forza costituente — come il volano delle lotte sociali e 
politiche bloccato dalle forze moderate, a cui occorreva con la 
lotta restituire la pienezza di forza legittimante della trasforma¬ 
zione sociale e istituzionale. 

Perciò, l’essenzialità del riferimento alle esigenze ed ai carat¬ 
teri dell’iniziativa sociale e politica di strati nuovi, non solo 
operai e contadini, ma di studenti, di tecnici, di intellettuali volta 
a creare strumenti di autonomia, di autogoverno e di autoge¬ 
stione per modificare l’organizzazione del potere direttamente 
nei luoghi in cui essa poggia la sua forza sociale e istituzionale, 
si incontrava con l’essenzialità di una concezione dello stato non 
più intesa come macchina solo repressiva, ma come luogo 
istituzionale dell’articolazione delle classi e dei loro interessi 
organizzati, ciò che dava originalità alla costituzione e al suo 
modello, tanto che i partiti governativi proprio quei contenuti 
costituzionali propri della democrazia sociale avevano bloccato 
e continuavano a bloccare, rendendo evidente come fosse 
sempre più pretestuoso l’impegno preso nel quadro dell’alleanza 
atlantica e organizzato nella NATO di impedire la c.d. conquista 
del potere al partito comunista. 

Si comprende, così, come il crogiuolo delle lotte degli anni 
che vanno dal 1968 al 1976 sia stato così denso di motivazioni, 
di elaborazioni strategiche e tattiche, in uno sviluppo anzitutto 
culturale così incisivo che si era parlato di cultura “alternativa” 
e, in tale contesto, di una concezione e di un uso “alternativo” 
del diritto, stante le strette connessioni che le lotte per la 
trasformazione della società e dello stato avevano con i conte¬ 
nuti della teoria del diritto e dello stato di cui si sono sottolineati 
i limiti organici. 

Era inevitabile che i processi reali sarebbero stati la sede di 
incubazione di uno sviluppo nuovo della teoria, non solo nel 
campo del diritto ma anche in quello dell’economia (seppure, 
in questo campo, con maggiori limiti e resistenze), in quanto la 
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realtà sociale proponeva l’elaborazione e l’uso di nuovi strumen¬ 
ti di regolazione sociale e politica, volti a concretare le forme di 
democrazia di base - sociale e territoriale - in grado di dare 
forma alla sovranità popolare nella repubblica fondata sul 
lavoro, sì da liberare dai vincoli in cui si trovavano inceppati tutti 
gli organismi di mediazione sociale e politica che la costituzione 
aveva legittimato per canalizzare la domanda sociale, non già 
per atrofizzarla reinvestendo di potere gerarchico le forme del 
governo dello stato e dell’impresa. 

I soggetti sociali, cioè, conquistavano la consapevolezza della 
qualità dei nesso tra il potere sociale - e quindi l’autonomia 
organizzativa - e i diritti individuali e sociali, e puntavano sulla 
costituzione di forme nuove di un potere non sostitutivo della 
riforma democratica dello stato, ma al contrario quale condizione 
che tali forme istituzionali non fossero concepite come ripetizio¬ 
ne-persino nella fase di uno stato nel quale la sovranità appartiene 
al popolo - di una tradizionale subalternità della società politica 
a centri di potere verticistici, separati ed occulti come sono tutti 
gli apparati del nuovo esecutivo, di cui il governo è solo il luo¬ 
go - a sua volta incontrollato - di legittimazione. 

È essenziale cogliere così il nesso tra lotta nella fabbrica - e che 
dalla fabbrica e dalle campagne si sposta in tutti i luoghi di lavoro, 
coinvolgendo in una nuova e grande alleanza i lavoratori del 
pubblico impiego con la classe operaia - e lotta nelle istituzioni,per 
dare legittimazione e realtà effettiva alla democrazia politica, 
economica e sociale, mettendo via via in evidenza lo stretto 
collegamento che c’è tra problemi economici dello sviluppo 
produttivo, problemi sociali del salario e dell’organizzazione del 
lavoro, e problemi istituzionali della domanda socio-politica di 
servizi volti a soddisfare i bisogni generali della società. 

II principio costituzionale secondo cui occorre rimuovere gli 
ostacoli all’eguaglianza sostanziale diviene l’anima teorico-poli¬ 
tica di uno scontro sociale nel quale il sindacato acquista vieppiù 
il ruolo di soggetto socio-politico - equivalente e autonomo 
rispetto a quello del partito, donde la maturazione del ricono¬ 
scimento dell’incompatibilità delle cariche -, sicché le istituzioni 
territoriali escono dalla subalternità storica per divenire il luogo 
della formazione della domanda generale di obiettivi da conqui¬ 
stare mediante le riforme. 
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In tale' contesto, la creazione delle regioni a statuto ordina¬ 
rio - che il centrosinistra si trascinava con una sorta di reticenza 
come adempimento colmo di incognite - diveniva, unitamente 
alle leggi sullo “statuto dei lavoratori”, sulla disciplina del 
referendum, e alla riforma dei regolamenti parlamentari - il 
quadro istituzionale nel quale le forze democratiche potevano 
attestare un nuovo tipo di lotta non più solo rivendicativa, ma 
creativa di forme di potere sociale e politico in grado di 
configurare rapporti di tipo unitario, come prefigurazione di una 
diversa relazione tra le forze politiche nelle assemblee elettive 
e, di lì, anche negli esecutivi locali e centrale. 

L’unità sindacale, come prospettiva strategica che trovava 
nella federazione dei metalmeccanici la sua forma pilota, indi¬ 
cava perciò sul terreno sociale le premesse di quello spirito 
unitario che andava maturando sul territorio, ove le forze 
politiche tendevano a sottrarsi alla stretta delle formule gover¬ 
native, prevalendo i bisogni immediati e reali sugli interessi dei 
gruppi di potere interni agli stessi partiti, che erano peraltro tutti 
attraversati da una dialettica intensa. 

L’uso alternativo del diritto aveva due direttrici destinate ad 
incontrarsi: quella della ricerca di socializzazione del potere 
dell’impresa e quello della democratizzazione del potere poli¬ 
tico, donde la delegittimazione di tutta la codificazione espressa 
dalla cultura degli anni trenta durante il fascismo e la 
delegittimazione della pratica di potere, che aveva visto fondare 
sul nesso costituzione materiale-indirizzo politico-formula poli¬ 
tica il prepotere dei vertici dei partiti e delle istituzioni contro 
le istanze che per la costituzione legittimava la tensione ad una 
democrazia sociale, politica, economica perla quale il pluralismo 
proporzionale trova espressione dinamica nell’autonomia e non 
nella dipendenza da centri ristretti di governo. 

Ciò, naturalmente, non avveniva in modo lineare e privo a 
sua volta di contraddizioni favorite da una dialettica intensissi¬ 
ma, che determinava reazioni a catena non solo nell’ambito del 
tipo di rapporti sociali e politico-istituzionali già affermatisi con 
il centrismo e con il centrosinistra, ma anche nell’ambito dei 
rapporti di tipo unitario avviati tra le forze sociali sia in modo 
spontaneo sia nelle nuove forme organizzate del sindacato - i 
consigli dei delegati -, e nelle nuove forme di organizzazione 
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di base reclamanti processi di socializzazione non solo nel 
campo della produzione ma anche in quello della fruizione di 
beni come la casa e di tutti i servizi sociali e pubblici. 

Si trattava di contraddizione di peso rilevante e destinata poi 
a divenire decisiva verso la fine degli anni settanta, quando cioè 
più che la forza di recupero delle forze dominanti si rivelerà 
determinante il peso delle contraddizioni nel movimento demo¬ 
cratico che, unito nel perseguimento di obiettivi più avanzati 
secondo la costituzione, a sua volta sottendeva differenziazioni 
strategiche che, apparentemente secondarie in una prima fase 
di attacco, dovevano farsi valere in modo negativo quando 
l’impatto con il potere costituito si sarebbe fatto più duro, anche 
per l’inserimento del “deus ex machina” del duplice terrorismo 
(di motivazione fascista e ultracomunista), con l’ambiguo ruolo 
svolto dai servizi segreti nella simbiosi, tuttora inesplicabile, tra 
sicurezza interna e sicurezza atlantica. 

Tali contraddizioni - destinate ad accentuare anziché a 
mitigare la divisione teorico-strategica di quanti a sinistra danno 
valore decisivo, ovvero svalutano la connessione tra la questione 
sociale e la questione dello stato (donde l’idea che tutte le 
costituzioni che non si basano su una rivoluzione sociale e 
politica sarebbero destinate a legittimare la formazione sociale 
capitalistica, compresa quindi la costituzione italiana) - possono 
essere individuate se si analizza il processo di democratizzazione 
avviato all’inizio degli anni settanta, e che ha avuto tale forza di 
impatto da chiamare coerentemente in causa anche quelle 
riforme dei diritti civili che, senza una fondazione di democrazia 
sociale, non avrebbero potuto trovare sbocco, anche se culture 
diverse da quelle del movimento operaio - e di matrice 
liberaldemocratica - a loro volta spingevano con una particolare 
forza ed impegno nella rivendicazione di quei diritti civili ritenuti 
prioritari o alternativi rispetto a quelli sociali. 

Lo statuto dei lavoratori e la riforma regionale, ciascuno nel 
suo ambito, dimostravano anzitutto il valore essenziale della 
legge, come individuata nel modello costituzionale, perché 
l’autonomia sociale rivendicata dai lavoratori e dalle organizza¬ 
zioni sindacali senza il “sostegno” - come lo si è chiamato, nel 
gergo socio-politico - della legge, e quindi senza la stretta con¬ 
nessione con la democrazia politica, non ha basi consolidate di 
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tenuta e di dialettica reale. Donde infatti razionabilità che la 
legge ha garantito sia dei diritti dei lavoratori sia del potere 
sindacale nei confronti del potere dell’impresa, soprattutto di 
quella grande impresa sempre più divenuta soggetto 
ultranazionale e dotata di strumenti tecnologicamente sempre 
più avanzati di organizzazione produttiva, tanto da chiamare in 
causa nelle lotte rivendicative (e non solo salariali) nuovi 
soggetti sociali coinvolti dalla rivoluzione scientifica in un 
collegamento democratico tra i saperi e la politica: ciò che in una 
dimensione più generale era stato colto - e non solo in Italia - 
dal movimento studentesco, volto a denunciare il carattere 
passivo e subalterno delle istituzioni scientifiche alla cultura dei 
ceti dominanti, anche nelle forme dell’organizzazione didattica 
e scientifica della scuola e dell’università, fondata sulla separatezza 
più che sull’autonomia delle culture e dei saperi. 

D’altro canto, e per inevitabile connessione, la riforma regio¬ 
nale - come asse della più generale riforma democratica dello 
stato - si poneva nelle circostanze che ne favorirono il decollo 
come luogo di articolazione del potere di indirizzo politico per 
una nuova forma di amministrazione democratica, contro un 
centralismo che quindi si trattava di sradicare e naturalmente 
non ripetere in sede decentrata, contro gli orientamenti già 
consolidatisi negativamente con le esperienze delle regioni a 
statuto speciale che - con il pretesto della necessità di norme 
cosiddette di “attuazione” - si videro circoscritto e ridotto il 
potere reale di innovazione del sistema generale del pubblico 
potere, sicché non a caso le forze politiche più autonomiste le 
avevano introdotte come modello prima ancora della stessa 
nuova costituzione. 

L’ampio fronte delle forze regionaliste - che coincidevano 
con il c.d. “arco costituzionale” - sulla spinta dei movimenti che 
reclamavano in ogni campo della vita sociale nuove e democra¬ 
tiche forme di potere sociale, impostarono gli statuti regionali 
sulla base del criterio di modificare anzitutto gli assetti centrali 
del potere, e raccolsero pertanto il senso generale delle lotte 
sociali e politiche maturate in oltre venti anni, proclamando la 
regione come soggetto di programmazione economica naziona¬ 
le, sì da fare delle regioni non tanto un nuovo “ente”, quanto 
piuttosto un “ordinamento” sollecitatore dello sviluppo delle 
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autonomie sociali e politiche: donde, come può ben intendersi, 
l’impostazione di un fronte culturale e politico volto a collegare 
strettamente tra di loro partiti, sindacati e altri movimenti per 
costruire dal territorio indirizzi generali fondati sulla domanda 
sociale che è suscettibile di divenire universale a partire dalla sua 
collocazione municipale e corporativa, per divenire poi nazionale 
e generale attraverso i successivi collegamenti che i movimenti 
di massa sono in grado di provocare nel sistema complessivo 
della democrazia. 

Nella storia istituzionale degli anni settanta, lo statuto dei 
lavoratori e gli statuti delle regioni hanno pertanto rappresentato 
gli strumenti politico-sociali di democratizzazione dei rapporti 
tra stato e mercato, ponendo garanzie di tipo organizzativo 
all’autonomia del movimento operaio e dei suoi alleati in ogni 
luogo di lavoro e nell’articolazione della società civile, interes¬ 
sata ad essere protagonista diretta dei processi decisionali ove 
sono in gioco valori vitali: ed è importante sottolineare che i 
terreni principali di scontro - con esiti progressivi anche nel 
campo della soggettività personale, che da sola la cultura 
liberaldemocratica non era stata in grado di far sviluppare, come 
mostra la normazione sul divorzio, sulla famiglia, sul rag¬ 
giungimento della maggiore età a diciotto anni entrata in vigore 
in quegli anni - sono stati rappresentati dalla democratizzazione 
degli strumenti di intervento nell’economia (partecipazioni statali 
e cassa del mezzogiorno), e dalla democratizzazione degli 
strumenti del servizio pubblico radiotelevisivo, proprio perché 
l’intervento dell’ordinamento regionale era stato inteso come 
fulcro di una trasformazione generale dei rapporti sia istituzionali 
che sociali. 

Infatti, si mise a frutto un dibattito culturale che, con un 
ritardo di oltre venti anni, aveva fatto approfondire la natura dei 
rapporti dello stato con gli apparati pubblici delle cosiddette 
“amministrazioni parallele”, sull’onda dell’esigenza di sottoporre 
a controllo democratico il sistema produttivo e in particolare 
quella parte che era posta entro il circuito degli strumenti 
democratici, per i collegamenti con lo stato sia di natura 
finanziaria sia di natura istituzionale, e di pari passo con la 
maturazione della concezione della programmazione democra¬ 
tica dell’economia e con la nascita dell’ordinamento regionale, 
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si perveniva alla convinzione della necessità di sottrarre gli enti 
pubblici economici addetti alla produzione di beni e di servizi, 
o alle infrastrutture necessarie all’industrializzazione del mezzo¬ 
giorno (ma in generale delle aree depresse, comprese quelle del 
centronord) al circuito ristretto dei rapporti con il governo, nel 
quale si copriva, dietro la formalizzazione del rapporto di 
dipendenza degli apparati serventi, la forza superiore di questi 
ultimi rispetto allo stesso potere politico. Nella convinzione che 
solo allargando il rapporto alle assemblee elettive centrali e 
decentrate nonché alle organizzazioni sindacali e ad ogni altro 
soggetto sociale interessato alla democratizzazione e alla so¬ 
cializzazione del potere - tipico in proposito nella comunicazio¬ 
ne radiotelevisiva il ruolo delle unità di base, oltre che 
dell’associazionismo promotore di cultura e informazione auto¬ 
nome - era possibile superare la separatezza degli apparati 
medesimi, la cui forza istituzionale dava tanto campo all’idea 
dello stato come “stato amministrativo”, in quanto erogatore di 
risorse per sostenere le attività produttive private (peraltro 
incontrollate), per soddisfare i bisogni dello “stato sociale”, e per 
entrare a sua volta per il tramite di apparati “ad hoc” di varia 
specie entro il mercato finanziario e industriale. 

Fondamentale passaggio per tale complessa operazione - cui 
in materia di comunicazioni la stessa corte costituzionale aveva 
dato apporto, rimarcando quali condizioni legittimavano l’ap¬ 
partenenza al potere pubblico del monopolio radiotelevisivo 
originariamente acquisito durante il fascismo, e mantenuto dopo 
l’entrata in vigore della costituzione con la formula 
dell’“irizzazione” - era però quel mutamento nei rapporti tra 
governo e parlamento che - per l’urgere di esigenze convergen¬ 
ti, sia per imputare il potere di indirizzo politico al parlamento, 
sia per farne valere coerentemente il potere di controllo, di 
garanzia e di vigilanza - frattanto per merito dell’opposizione si 
era entro certi limiti fatto valere: e il mutamento trovava la sua 
migliore espressione mediante la modifica dei regolamenti 
parlamentari che solo nel 1971 (in coincidenza con le vicende 
sociali e politiche che avevano fatto nascere le regioni) proce¬ 
devano a mettere il sistema di governo centrale al passo con il 
modello costituzionale. 

Simbolo dell’operazione di recupero della posizione assegna- 
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ta nella costituzione al parlamento, è il ruolo di “centralità” che 
le forze politiche hanno riconosciuto necessario assegnare all’or¬ 
gano della rappresentanza popolare, allo scopo di avvicinare il 
più possibile i rapporti tra governati e governanti, nell’ottica di 
quella “partecipazione” che era divenuto il termine generale di 
riferimento per fare del pluralismo un dato reale dinamico e non 
statico, in ogni versante della democrazia, sia politica che 
economica e sociale: donde, appunto, le contraddizioni nuove 
che si aprivano, e che sopra abbiamo anticipato con riserva di 
un preciso richiamo perché centralità del parlamento significava 
- nell’adeguamento della forma di governo alla tipologia di 
forma di stato presente nel modello costituzionale, e decisamen¬ 
te avversato per le regioni ideologiche e di schieramento 
internazionale oltre che nazionale con al centro il ruolo del¬ 
l’economia, del mercato e dell’impresa capitalistica - affermazione 
di una paritarietà dei ruoli del “continuum” governo-parlamento, 
nel senso cioè della legittimazione piena delle forze politiche ad 
esercitare un ruolo attivo nell’esercizio del potere di indirizzo 
politico ed un ruolo effettivo nell’esercizio del potere di control¬ 
lo, andando al di là dei primi passi compiuti già, prima della 
riforma dei regolamenti parlamentari, utilizzando il potere di 
inchiesta, di indagine e di vigilanza. 

È così che, da un lato, si è introdotto il potere di risoluzione 
e, dall’altro lato, si sono create commissioni “bicamerali”, volte 
a superare una divisione dei poteri che si era configurata come 
ostacolo all’inserimento nel circuito democratico proprio di quel 
sistema di apparati che nel campo della sicurezza e della difesa 
per ragioni di un’antica tradizione, e nel campo degli interessi 
economico-sociali per ragioni più “moderne”, avevano fatto 
ritenere che il potere esecutivo si restringa ai rapporti tra 
consiglio dei ministri e pubbliche amministrazioni, e nel contempo 
aveva fatto escludere che il potere esecutivo sia sempre più 
identificabile con i centri di potere incidenti nell’economia, a 
cominciare dalla banca di stato come vertice dello ordinamento 
bancario e regolatore della politica monetaria in rapporto con 
il ministero dei tesoro: donde il riconoscimento del carattere 
istituzionale di rapporti diretti del parlamento con i dirigenti sia 
di settori della pubblica amministrazione, sia degli enti pubblici 
e quindi anche della Banca d’Italia. 
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Su tali basi, si è poi sviluppata una varia normativa, da quella 
relativa alla riforma della radiotelevisione a quella riguardante 
il mezzogiorno e la riconversione industriale, che ha posto in un 
rapporto nuovo il parlamento con gli apparati dello stato, tanto 
da far intervenire criticamente quella dottrina che, in nome della 
vecchia separazione dei poteri, reputa stravolgente delle prero¬ 
gative del potere esecutivo la nuova titolarità di poteri di 
intervento del parlamento. 

Il processo di democratizzazione così messo in moto, 
determinava una vasta gamma di conseguenze, tanto che la corte 
costituzionale - il cui ruolo si svolgeva secondo moduli varia¬ 
mente connessi all’esercizio di un potere di indirizzo politico 
implicito nella potestà di annullamento o di legittimazione degli 
atti legislativi - era pervenuta a superare una giurisprudenza 
censoria del diritto di sciopero (particolarmente nei servizi 
pubblici essenziali), mediante il riconoscimento della legittimità 
dello sciopero “politico”, cioè fatto per tutte le rivendicazioni 
riguardanti i rapporti economico-sociali disciplinati nella costi¬ 
tuzione per il controllo sociale della produzione e per la 
programmazione dell’economia, e più in particolare per la tutela 
degli interessi complessivi dei lavoratori. 

Nel contempo, per le strette connessioni dell’attività della 
corte costituzionale con la magistratura - posta come filtro, nel 
sistema del controllo di costituzionalità delle leggi, della doman¬ 
da sociale di certezza giuridica -, i giudici andavano attivando 
un orientamento coerente con il carattere di ordine indipendente 
segnato nel modello costituzionale, donde la necessità per la 
cultura e per le forze sodali e politiche di riconoscere l’intrinseca 
“politicità” della funzione giurisdizionale in quanto funzione 
pubblica democraticamente posta al servizio della legge e del 
popolo: con la proiezione di tale riconoscimento sul criterio 
della funzione e quindi anche della composizione del consiglio 
superiore della magistratura, organo costituzionale di garanzia 
dell’autonomia dei magistrati, e quindi strutturato nel mezzo 
degli anni settanta non più in base al criterio maggioritario ma 
in base a quello proporzionale di rappresentanza, per dare atto 
del pluralismo culturale insito nella concezione della giustizia in 
rapporto - anche qui - con la società civile e il vario atteggiarsi 
in essi dei problemi della giustizia sia “sociale”, sia “giudiziaria”. 
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La dialettica si è fatta così sempre più ampia e complessiva 
con l’intersecarsi di linee strategiche che puntavano su strumenti 
diversi di iniziativa sociale e politica, donde una divaricazione 
nella stessa concezione della democrazia diretta, in quanto alla 
dicotomia tra “sociale” e “politico” corrispondeva una con¬ 
trapposizione di culture di ispirazione rispettivamente cattolica 
e socialista da un lato, e liberale dall’altro lato, e, in tale contesto, 
una differenza profonda per i movimenti e per gli effetti 
perseguiti, andava manifestandosi tra le forme di democrazia che 
passano per l’uso del referendum e per le forme di democrazia 
che si qualificano come democrazia di base, tanto più poi che 
forme organizzate di una certa consistenza sono necessariamen¬ 
te un punto di riferimento - con i “comitati promotori” - per 
organizzare i referendum. Poiché uno degli strumenti di attuazione 
della costituzione è il referendum abrogativo, il ritardo 
dell’emanazione della legge destinata a disciplinarlo, combi¬ 
nandosi con il tipo di sviluppo raggiunto dalla lotta sociale e 
politica, ha fatto sì che tale istituto sia stato utilizzato - al 
contrario della corte costituzionale - piuttosto per contrastare 
raffermarsi di indirizzi politici della legislazione in atto nella fase 
repubblicana, che non per eliminare le vecchie leggi dell’ordi¬ 
namento precedente non ancora riformate dal legislatore demo¬ 
cratico, ed è anzi interessante notare come la prima manifesta¬ 
zione in assoluto di un tipo di iniziativa che poi sarebbe stata 
appannaggio di forze radicali (di ispirazione liberaldemocratica, 
o di cosiddetta nuova sinistra) sia stata promossa da quei gruppi 
della società civile più intransigentemente legati alla visione 
tradizionale dei diritti civili legati alla confessione cattolica e alle 
sue organizzazioni. 

Ciò concorre ad evidenziare come nel primo quinquennio 
degli anni settanta, tutti i profili della problematica dell’indivi¬ 
dualismo e della visione sociale della vita - con i loro risvolti 
sulla concezione della democrazia - sono venuti scopertamente 
alla ribalta, dandosi al pluralismo il massimo di vigore nella 
tensione che era accompagnata da violenze palesi ed occulte, 
con trame destabilizzanti intese a condizionare il già drammatico 
svolgersi della dialettica sociale e politica: donde rinfittirsi - in 
una linea contraddittoria con lo sviluppo dei diritti di libertà 
civile politica e sociale - di normative limitatrici penalmente e 
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in nome dell’ordine pubblico delle libertà personali, con la 
conseguenza di provocare l’uso dell’istituto referendario ancora 
una volta come strumento immediato di controazione della 
società rispetto alle decisioni prese dal “sistema dei partiti”, 
frattanto potenziatosi con la legge sul finanziamento pubblico 
volta a marcare la funzione pubblica svolta dai partiti nel 
meccanismo elettorale, ma con gravi rischi di statalizzazione di 
questi ultimi. 

Come si vede, dal momento della creazione delle regioni - 
e per motivi sociali ben più profondi di quanto l’adempimento 
di attuare le regioni di per sé potesse implicare -, la contraddi¬ 
zione tra centralismo e autonomismo, nelle articolazioni di 
significato, sociale, economico e politico ha raggiunto livelli alti 
sollecitando tutti i centri di potere pubblico e privato a uscire 
dalla posizione di soggetto che condiziona il sistema dei rapporti 
sociali e politici, per divenire a loro volta - come del resto nel 
campo dell’organizzazione pubblica una corretta applicazione 
della normativa vigente avrebbe imposto - soggetti destinatari 
di pretese democratiche fatte valere da enti locali, regioni e 
sindacati, per l’adozione di decisioni conformi all’interesse non 
solo dei dirigenti degli apparati di pubbliche amministrazioni, 
enti economici e grandi imprese private, ma anche ai bisogni 
sociali diffusi e significativi sia per il campo di interessi dei 
cittadini che dei lavoratori. 

Vanno poste sullo stesso piano, pertanto, pur nelle differenze 
specifiche dei valori cui si ispirano le varie organizzazioni, le 
questioni della democratizzazione delle forze armate, della 
riforma delle partecipazioni statali e del controllo più in generale 
degli enti pubblici, con l’estensione dei diritti politici dei cittadini 
e della titolarità di poteri dei lavoratori e delle loro organizza¬ 
zioni, sino alla creazione delle nuove forme istituzionali deno¬ 
minate “consigli circoscrizionali” con cui si voleva recepire la 
spinta popolare a far valere nei “quartieri” (specie delle grandi 
città, ma anche nelle frazioni e borgate dei comuni disseminati 
nel territorio), la titolarità di un potere sociale volto a cogliere 
nelle circostanze della vita quotidiana civile e sociale tutte le 
possibili motivazioni di interventi capaci di evidenziare il carat¬ 
tere indivisibile dei problemi della organizzazione politica e 
sociale, nella loro portata reale e non più conforme ai termini 
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tradizionalmente usati per scindere artificialmente le questioni 
cosiddette “nazionali” da quelle cosiddette “locali” della con¬ 
vivenza. 

Si perviene così al punto cruciale — già accennato - delle 
contraddizioni che sono implicate dal pluralismo - anzitutto 
ideologico - e dalla articolazione inevitabile delle posizioni su 
ogni fronte, sociale e politico, non solo cioè in quello governa¬ 
tivo ma anche in quello delie opposizioni, sia perché il pieno 
dispiegarsi della libertà politica ha comportato l’esprimersi attivo 
di forze minoritarie (le più varie) nella sinistra sociale, sia perché 
la elaborazione di una strategia che punti a una democratizzazione 
politica economica e sociale richiede una consapevolezza pre¬ 
cisa a livello teorico e una capacità conseguente di direzione 
politica, resa più diffìcile proprio dalle differenze culturali 
interne alle stesse forze che ricercavano una strategia unitaria a 
partire dal luogo di organizzazione degli interessi sociali. 

Con questo riferimento si vuole chiamare in causa la divarica¬ 
zione, rivelatasi via via più netta anche per la naturale attitudine 
delle forze dominanti ad inserire la loro strategia di conserva¬ 
zione entro le divisioni delle forze democratiche, tra questioni 
della democrazia politica da un lato e questione della democra¬ 
zia economica e sociale dall’altro lato, divaricazione accompagnata 
da una inadeguata maturazione di una teoria democratica della 
società e dello stato rispetto alla questione della autonomia delle 
forze sociali e politiche, e quindi nella costruzione di una 
coerente dialettica anche istituzionale. 

La prima di tali divaricazioni ha dato luogo alla preminenza 
della tattica sulla strategia, e quindi alla ricerca della soluzione 
tradizionale - e contraddittoria per una forza che punti alla 
trasformazione - della conquista della sola maggioranza eletto¬ 
rale, come base per occupare l’esecutivo e le sue varie forme 
e localizzazioni centrale-statale, regionale e locale (comunale e 
provinciale, e circoscrizionale), dando credito solo strumentale 
al ruolo dell’opposizione politico-istituzionale. 

Implicazione di tale concezione è che la democrazia possa 
dare luogo ad alternative di indirizzo politico di maggioranza, 
donde il carattere meramente di supporto delle lotte sociali 
condotte con motivazioni riguardanti le modalità della politica 
economica e delle politiche sociali, ma sul presupposto che tali 
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lotte puntino in modo specifico solo al riconoscimento delle 
forme di presenza organizzata dei lavoratori per questioni che li 
riguardino soggettivamente, rimanendo di competenza esclusiva 
del potere politico l’adozione di soluzioni di portata generale 
circa la formazione e l’uso delle risorse economiche e finanziarie: 
salva la variante del compromesso sociale e istituzionale o dello 
scambio “corporatista”, per cui le centrali del potere sindacale - 
le confederazioni - come le centrali del potere regionale e locale 

- la conferenze delle regioni, e le : associazioni dei comuni e delle 
provincie -, sono accreditate con il compito di collaborare alla 
strategia del consenso di massa sulle scelte politiche generali di 
competenza esclusiva del potere politico centrale. 

Tale concezione teorica - che coincide, salve le variabili 
materiali imposte dal passaggio dello stato autoritario allo stato 
democratico, con quella delle forze sociali e politiche tradizio¬ 
nali e dominanti anzitutto nella cultura - vanifica la costituzione- 
programma, in quanto fa riassorbire entro l’ideale del primato 
della politica come primato degli esecutivi - e quindi della 
relazione occulta tra i governi e le centrali del potere economico 
e del potere amministrativo - tutto il potenziale creativo di 
innovazioni reali nella regolazione dei rapporti sociali e politici, 
da un lato impedendo agli enti locali e alle regioni di essere 
soggetti attivi nell’elaborazione degli indirizzi generali, che 
vengono scambiati come in passato con gli indirizzi centrali e 
statali intesi in senso esclusivo; e dall’altro lato impedendo ai 
lavoratori e alle loro organizzazioni territoriali e di base di 
incidere sia nelle scelte interne alle rispettive confederazioni,sia 
quindi di avere una dialettica reale con il potere sociale anta¬ 
gonista e con il potere politico centrale. 

Le lotte sociali e politiche della fine degli anni sessanta e 
dell’inizio settanta, avevano posto al centro della svolta/rottura 

- fatta salva la contrapposizione tra le stesse forze del movimen¬ 
to operaio e democratico sulla portata della rottura rispetto alla 
costituzione formale - la tipologia strategica del rapporto tra 
questione politica e questione sociale, e la reiezione in parla¬ 
mento della proposta del centrosinistra di introdurre una cosid¬ 
detta legge sulle “procedure della programmazione economica” 
fondata sul primato del governo - contestualmente all’elabora¬ 
zione degli statuti regionali che sancivano l’autonomia delle 
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regioni nella programmazione economica nazionale — attestava 
del grado di consapevolezza raggiunto nella fase del massimo 
livello di scontro sociale e politico da quelle forze democratiche 
che miravano a costruire la programmazione nazionale seguen¬ 
do la traiettoria di un rapporto che partisse dai luoghi di lavoro 
e dal territorio ove la produzione si svolge, per raggiungere la 
sede centrale attraverso un processo progressivo di sintesi locali, 
provinciali e regionali, sino alla sintesi finale da stabilire in un 
rapporto corretto - cioè paritario - tra governo e parlamento, 
non già con il predominio del governo, e per esso del CIPE. 

Contro tale impostazione democratica, poco per volta si 
trovarono coinvolte - in una visione di separatezza tra contenuti 
politici e contenuti economico-sociali - anche forze del fronte 
democratico sociale e istituzionale, che finirono per accreditare 
le esigenze fatte valere dalle forze conservatrici sulla necessità 
di un potere locale burocratico contraddittorio rispetto al potere 
democratico-rappresentativo, potere identificato in enti c.d. 
“comprensoriaU”, la cui struttura di tipo corporativo era studiata 
in funzione della presenza delle stesse forze imprenditoriali nei 
luoghi istituzionali preordinati alla programmazione locale: di 
qui, l’arresto di una elaborazione volta alla coerente rivendica¬ 
zione di una programmazione economica democratica imperniata 
sul ruolo ascendente e non solo discendente dei rapporti tra gli 
ordinamenti comunale, provinciale, regionale e centrale, con 
implicita vanificazione della stessa normativa di passaggio di 
funzioni statali alle regioni che, a distanza di un quinquennio 
dagli statuti regionali, parlava a sua volta di programmazione 
economica nazionale con il concorso degli enti territoriali. 

Veicolo culturale della progressiva divaricazione tra le forze 
democratiche - sia politiche che sociali - si è rivelata l’interpre¬ 
tazione divergente del concetto di “partecipazione” che, in una 
versione contraria al contenuto della costituzione, è stata letta 
come forma di concorso burocratico alla composizione di 
organismi di qualunque specie sia sociale, che economico, che 
istituzionale -, mentre nella versione più coerente con la costi¬ 
tuzione è stata interpretata come forma di una dialettica volta 
“effettivamente” - e quindi con un potere sociale e politico 
autonomo - a qualificare con obiettivi di trasformazione sociale 
e istituzionale la democrazia politica economica e sociale. 
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Tale impatto politico-culturale, era tanto più significativo, in 
quanto nel frattempo si faceva strada un altro cedimento - 
anch’esso politico-culturale - intorno al significato dei rapporti 
istituzionali tra l’ordinamento giuridico italiano e l’ordinamento 
giuridico comunitario, mediante il riconoscimento dato dalla 
corte costituzionale della diretta efficacia nell’ordinamento giu¬ 
ridico italiano della normativa comunitaria, dal che dipendeva 
il consolidarsi di una altro dato istituzionale di subalternità del 
territorio e delle forze sociali rispetto a sedi e forme di decisione 
centrale, private e pubblica. 

Per tale via, dopo aver bloccato la logica programmatoria del 
centrosinistra, si è passati all’abbandono di ogni effettiva 
impostazione strategica di democratizzazione dell’economia, da 
cui è conseguito il rilancio della vecchia tematica dello stato 
“sociale” inteso come forma separata e dipendente da ogni sorta 
di vincolo - politico ed economico - di una questione ormai solo 
assistenzialisticamente impostata, e volta così ad attenuare le 
divaricazioni tra governabilità e consenso, tanto più che nel 
cuore della fase di maggiore acutizzazione della dialettica sociale 
e politica le forze capitalistiche hanno istituito una sede ed una 
forma di ricerca teorico-politica - mediante la “commissione 
trilaterale” del 1973 - per analizzare la crisi della democrazia 
come implicazione inevitabile dell’aumento della domanda so¬ 
ciale, dando particolare rilievo al “modello alquanto anomalo di 
democrazia” rappresentato in quell’analisi dell’ordinamento ita¬ 
liano: donde l’accreditamento sempre maggiore successivamen¬ 
te assunto sia in sede culturale che in sede politica dalle teorie 
“funzionalistiche” del sociologo tedesco Luhmann. 

Scossi dalla “contestazione”, volta a recuperare quanto di 
perdita sociale l’inattuazione costituzionale comunque rappre¬ 
sentava oggettivamente (fuori di una lettura agiografica e 
pseudoscientifica della costituzione), i soggetti dominanti del¬ 
l’organizzazione del potere si sono posti un problema di fondo 
per il quale - non volendo o non potendo mettere in discussione 
una scelta traumatica tra democrazia e reazione (peraltro già 
implicita nelle trame destabilizzanti di poteri più o meno occulti) 
- ci sarebbero comunque “limiti” alla “democrazia”, intesa nel 
significato di una democrazia politica volta a modificare gli 
assetti sociali: tali limiti derivano dal cosiddetto “sovraccarico” 
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della domanda sociale visibile nelle forme dello stato sociale, 
risultando incompatibili con i criteri perseguiti dalla formazione 
sociale del capitalismo in quanto pongono in discussione la 
funzione del meccanismo di accumulazione privata e i rapporti 
tra potere finanziario e potere industriale a causa dell’intervento 
del potere sociale e politico su 11'organizzazione dell’economia, 
a partire da quel luogo neutro rappresentato dal potere mone¬ 
tario e quindi creditizio e bancario. 

Ciò dimostra due cose al tempo stesso: che le forze dominanti 
hanno sempre avuto essenzialmente a cuore la questione del 
potere, relativo ai soggetti e agli obiettivi della direzione della 
complessiva organizzazione del potere e quindi della società 
stessa; e che le questioni tradizionalmente note come questioni 
“costituzionali” tendono a qualificarsi vieppiù - anche a causa 
dell’interesse costante delle forze dominanti - come questioni 
dipendenti dall’andamento della dialettica sociale e politica, 
sicché lo stesso interesse scientifico per la natura delle relazioni 
tra gli organi del sistema di governo parlamentare e il loro 
andamento si attenua ove non se ne sottolinei la portata in 
relazione alla questione della forma dello stato, individuando le 
divaricazioni tra la forma dello stato del modello costituzionale 
e le forme della organizzazione del potere che con il modello 
contrastano a causa - appunto - delle modalità con cui l’uso 
dell’indirizzo politico di maggioranza ha influito sul regime dei 
rapporti sociali, e quindi sugli istituti fondamentali dell’organiz¬ 
zazione del potere recepiti dal precedente ordinamento, e 
successivamente consolidata nonostante le aperture delle maglie 
del sistema operate con l’uso della democrazia di massa, e i 
varchi che il potere sociale ha potuto individuare se non 
percorrere sino a obiettivi più avanzati. 

In tal senso, merita di essere sottolineato come il riflesso sul 
funzionamento della forma di governo della conflittualità sociale 
e politica sia stato espresso entro una polarizzazione divenuta 
più complessa di quella nota con lo schema della delegittimazione 
dei comunisti dal governo edulcorato con il simbolo della c.d. 
“conventio ad excludendum”, e che cominciò a presentarsi con 
aspetti inediti fino all’inizio degli anni settanta: nel senso che, 
mentre era ormai chiaro che per la natura dello stato come “stato 
dei partiti”, la formazione e la sostituzione dei governi non 
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avvenivano “in” parlamento, divenuto terminale istituzionale di 
processi svolgentisi altrove per i caratteri nuovi dei rapporti dello 
stato, nella società non si era ancora presentata la necessità per 
i partiti di mettersi al riparo dalle iniziative di tipo nuovo che i 
movimenti referendari adottavano, inserendo una variabile de¬ 
cisionale non certo così determinante in sé - per gli effetti solo 
ablatori dei referendum -, e tuttavia sufficienti a condizionare 
l’esclusiva di potere delle segreterie dei partiti, soprattutto 
governativi. 

Va quindi precisato che il tipo di instabilità di governo che era 
legato solamente alle conseguenze in sede istituzionale delle 
difficoltà nei rapporti tra i partiti “governativi” - presi in una morsa 
di contraddizioni “interne” alle formule politiche da essi stessi 
adottate, come riflesso di una incapacità sostanziale di rispondere 
alle pressioni che in nome dei problemi della democrazia sostanziale 
venivano dall’opposizione comunista -, per effetto della incur¬ 
sione di forze in grado di farsi valere col mezzo referendario, e 
a cui si è ritenuto di replicare sulla base della norma attuativa 
dell’istituto referendario per la quale il referendum già indetto va 
sospeso in caso di scioglimento anticipato delle camere, ha dato 
luogo nel 1972 (anche se non può certo provarsi che in una 
situazione sociale e politica così complessa e incandescente la 
questione del divorzio sia stata la causa principale) al primo caso 
di scioglimento delle camere: donde la catena di successivi 
scioglimenti, una volta che proprio dal partito comunista era stata 
tolta la pregiudiziale contraria all’uso di tale strumento costitu¬ 
zionale, che nella storia dei regimi di governo parlamentare di 
tipo liberale è stato un’arma tipicamente autoritaria di intervento 
nella lotta politica da parte dell’esecutivo. 

Nel caso italiano, l’istituto non avrebbe potuto essere usato 
in modo così contrastante con il modello costituzionale di fronte 
alla polarizzazione di tipo nuovo che andava maturando negli 
anni settanta mediante la rivendicazione contemporaneamente 
di valori democratici di tipo diverso ma tutti coessenziali, come 
i diritti civili da un lato e i diritti sociali dall’altro lato, tanto che 
un movimento come quello operaio, volto a porre come que¬ 
stione centrale quella della riforma dei rapporti di classe anche 
come base di nuovi rapporti di sesso e più in generale della 
creazione di diritti civili effettivi, peraltro si rivelava decisivo 
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nell’esito delle battaglie nelle quali il protagonismo delle forze 
liberaldemocratiche e del partito radicale si presentava minoritario; 
e, viceversa, movimenti come quello radicale, in quanto difensori 
dei diritti civili, non si trovavano all’appuntamento con le lotte 
sociali per modificare il sistema produttivo e redistributivo 
dominato dal capitalismo. 

Tale tipo di nuova polarizzazione, nel senso che le contraddi¬ 
zioni si sommavano cominciando a prendere il sopravvento 
quelle poste sul versante cosiddetto laico e di sinistra di uno 
schieramento che peraltro si manteneva rigido nella pregiudiziale 
anticomunista, tanto forte, che la riforma della radiotelevisione 
fu considerata come un grave “vulnus”, in quanto per la prima 
volta potevano entrare nel consiglio di amministrazione di un 
ente di stato rappresentanti eletti dalla commissione parlamentare 
di indirizzo e di vigilanza con il quorum dei tre quinti (donde 
la necessaria inclusione dei comunisti nel voto, e nel consiglio 
di amministrazione stesso); e da sottoporre ad una tensione 
particolarmente acuta e generale non più il solo “sistema di 
governo”, ma lo stesso “regime costituzionale”, nel quale tutti i 
protagonisti istituzionali erano coinvolti nell’elaborazione degli 
indirizzi politici, con più o meno gravi forzature sull’uno o 
sull’altro dei poli istituzionali. 

Né va posto in disparte il fatto che nella cultura giuridica - 
in quanto espressione di un ceto - in contraddizione con le 
nuove tendenze alla visione alternativa del diritto come base 
teorica della riforma democratica dello stato, andavano facendo 
nuovi proseliti le posizioni minoritarie che avevano sempre 
accompagnato la critica al sistema democratico costituzionale, 
con l’avvio di discussioni volte a modificare il modello della 
costituzione formale, per dare una sanzione giuridica ai richiami 
alla c.d. costituzione materiale, volti ad avvalorare l’esigenza di 
“riforme istituzionali” coerenti con il mutamento della forma di 
stato auspicato dalle forze capitalistiche: che era l’obiettivo reale 
di quell’inattuazione costituzionale dei valori di democrazia 
sociale celata dietro il pretesto dell’anticomunismo. 

Pertanto la situazione costituzionale, nel suo complesso, 
giungeva a mezzo degli anni settanta, ad un impatto che, proprio 
per essere al livello più elevato imposto dalla conflittualità 
sociale per intaccare in ogni sua forma la organizzazione del 
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potere, avrebbe inevitabilmente dato luogo a passaggi ben più 
traumatici di una storia di contrapposizione rimasta nel suo 
significato di fondo abbastanza continua pur se non lineare. 

L’idea che il secondo partito della repubblica - in una 
situazione di pluralismo paritario come quella espressa dalla 
legge elettorale proporzionale, per il quale nessun partito può 
vantare esclusive, e nessuno può essere escluso nel ruolo di 
guida delle compagini governative, per dare così luogo al c.d. 
indirizzo politico di maggioranza - non potesse pregiudizialmente 
essere assunto come punto di riferimento per la formazione di 
una compagine necessariamente pluralistica; e l’idea che sem¬ 
mai potesse preferibilmente darsi l’incarico di formare un gover¬ 
no anche al meno rappresentativo dei partiti purché appartenen¬ 
te alla c.d: area dei partiti “di governo” perché anticomunisti, non 
poteva non dare conforto alla tesi di chi nel partito comunista 
a sua volta ipotizzava il fondamento di un ruolo dì governo dei 
comunisti in una prospettiva istituzionale di larga “solidarietà” 
politica, quale era stata sperimentata per dare vita alla fase 
costituente, tanto che il sistema socio-politico italiano ha comun¬ 
que retto di fronte ad ogni tentativo di destabilizzazione in virtù 
di quella maggioranza “costituzionale” che passava soprattutto 
tra le forze sociali, e si contrapponeva alla cosiddetta maggio¬ 
ranza “silenziosa”. 

Una problematica così semplicisticamente affrontata soprat¬ 
tutto nelle analisi di tipo istituzionale (e il cui sfondo è rappre¬ 
sentato dalle analisi politiche, e quindi anche economiche e 
sociali) come quella relativa al fin troppo famoso “compromesso 
storico” (espressione usata simbolicamente per chiarire il senso 
del rilancio di una visione di unità democratica e nazionale 
garantita dal partito comunista), dovrebbe valere a mettere in 
evidenza proprio in sede di analisi complessiva quali deformazioni 
di dottrina costituzionale siano state alla base dell’ipotesi fatta 
proprio dal partito escluso come tale a priori e dai vari capi dello 
stato dalla candidatura anche al solo tentativo - o “esplorazione”, 
come in gergo ci si orientò a dire in situazioni obiettivamente 
difficili per la formazione di molti governi - per dare vita ad una 
maggioranza parlamentare, caratterizzata da contenuti program¬ 
matici diversi da quelli delle formule di governo centrista e di 
centrosinistra. 
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Il fatto poi che, si sia dovuto ricorrere all’uso di meccanismi 
inediti - come una “mozione” parlamentare - non già per 
costituire un governo con la partecipazione del partito comuni¬ 
sta, ma solo per formare una maggioranza parlamentare o di 
solidarietà nazionale comprendente i comunisti con la conse¬ 
guenza che in quei limitati mesi di solidarietà, maggioranza 
parlamentare e maggioranza legislativa tendevano a coincidere 
- contro la prassi che aveva voluto sancire la sudditanza del 
parlamento nella forma della contrapposizione tra maggioranza 
“ governativa” e maggioranza “legislativa” -, spiega perché tale 
situazione sia stata giudicata insufficiente dai comunisti per 
ragioni sia politiche che sociali; mentre dal canto suo quella 
dottrina che aveva implicitamente condiviso l’incostituzionale 
esclusione dei comunisti dal ruolo di partito legittimato ad ogni 
compito, non solo di opinione, ma anche di governo, ricorre alla 
critica del cosiddetto metodo “consociativo”, come se fosse 
quello il simbolo più appropriato della degenerazione politica 
e dell’uso degli strumenti costituzionali: sicché appare singolare 
che poi tale critica al c.d. consociativismo sia stata fatta propria 
dallo stesso partito che era stato vittima del sistematico attentato 
alle regole democratiche. 

Ciò significa che la situazione determinatasi durante gli anni 
settanta richiede una più attenta considerazione scientifica alla 
luce dell’analisi corretta di tutti i passaggi di fase della demo¬ 
crazia italiana, dovendosi valutare come lo schema dei rapporti 
tra modello costituzionale di democrazia sociale - e di conse¬ 
guente forma di governo - abbia potuto dare luogo a illegittimità 
non segnalate nella cultura giuridica neppure come problema 
teorico, illegittimità che invece di essere analizzate nella causa 
e negli effetti sono state assunte come dato di “effettività” - o 
di cosiddetta costituzione materiale - per giustificare ogni forma 
di esercizio del potere in atto. E di lì partire, per vedere quali 
correttivi interni alla situazione assunta come un dato oggettivo 
e al di fuori di ogni giudizio sistematico, potesse poi proporsi 
sulla base di qualunque tipo di illazione circa il rendimento della 
costituzione, l’idoneità delle istituzioni a funzionare, e l’accettabilità 
stessa del sistema dei partiti, chiusosi via via in una sempre più 
corruttibile giostra di lotte di potere, sempre per formare governi 
a formula precostituita come da ultimo il “pentapartito”, subordi- 
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nando sempre a ciò la soluzione dei problemi esistenti nella 
società e condizionati dall’organizzazione di un potere, proteso 
a dominare anche nelle istituzioni europee sì dà meglio eludere 
le regole del tipo di democrazia sociale prevista nel modello di 
costituzione formale in Italia. 
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NOTA 


Il modello di forma di stato individuabile nella "prima parte” della 
costituzione comporta una valutazione dei “contenuti” materiali che sono 
la base dei processi dialettici dai quali è possibile pervenire ad una fase di 
transizione, tale da spiegare il senso della “rottura” operata dalla costitu¬ 
zione-programma rispetto alle fasi precedenti dell’ordinamento italiano. 

Essenziale, in proposito, è la caratteristica non solo formale - per le 
procedure qualificate delle leggi di revisione costituzionale e delle leggi 
costituzionali - della rigidità, che in una costituzione di principi sostanziali 
riveste sopratutto il ruolo di orientare, guidare, indirizzare l’azione dei 
pubblici poteri verso l’attuazione delle varie norme, che ciascuna forza 
politica è abilitata a far valere concretamente sulla spinta di esigenze di 
fedeltà alla repubblica e alla democrazia. In tale contesto, i valori della 
pace assurgono a principio generale fondante di una concezione sia 
intemazionale che interna di relazioni sociali imperniate sul principio di 
qualificazione di ogni tipo di attività, a cominciare da quelle riguardanti 
i rapporti tra sistema economico-sociale e ruolo delle istituzioni. 

Tutta la trama dei rapporti sociali e politici - innervata dal ruolo dei 
partiti e dei sindacati — è coinvolta in processi che assumono il carattere 
“sociale” e non burocratico delle organizzazioni aperte alla società, per 
il carattere di “vincolo” che deriva dal tipo di rigidità espressa dalla 
costituzione intesa come programma di organizzazione sociale, in vista 
della modifica dell’organizzazione del potere, dando al rapporto tra 
democrazia e diritto una versione “alternativa” al rapporto tra autoritarietà 
e diritto che aveva contrassegnato le fasi precedenti. 

La teoria generale del diritto e dello stato non può non esserne 
coinvolta, per le implicazioni derivanti dal vincolo all’attuazione dei 
principi di democrazia sociale, nei termini di un “dover essere” che 
concerne non solo l’applicazione delle leggi, ma prima ancora l’emanazione 
delle leggi di riforma: ciò che sul terreno del diritto positivo risulta 
emblematicamente già dalle statuizioni sul rapporto tra le leggi regionali 
delle regioni a statuto speciale e i principi della normativa statale qualificati 
dagli obiettivi delle “riforme” economico-sociale. 

Si tratta di cogliere, in tal senso, il superamento delle separazioni tra 
democrazia “politica”, democrazia “economica” e democrazia “sociale”, 
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valori assunti in un intreccio senza del quale le novità della costituzione- 
programma sarebbero vanificabili, in quanto il concetto di “costituzione 
economica” — desunto particolarmente dalla costituzione weimariana - ha 
la funzione di isolare il potere economico, e come tale da garantirne una 
forza superiore di impatto con la realtà sociale complessiva. Infatti, 
l’economia presa come valore a sé stante, diviene luogo di riconoscimento 
del potere esistente e delle logiche da cui è mosso tradizionalmente ed 
incoercibilmente, mentre il compito assuntosi dalla costituzione è quello 
di adottare strumenti normativi come proiezione di valori sociali di 
direzione e di controllo delle attività economiche - oltre che della 
proprietà -, in un superamento contestuale della separazione tra “econo¬ 
mia” e “lavoro”, che è come tale la base della fissazione di un’altra 
dicotomia per il ruolo delle forze sociali coinvolte nell’organizzazione 
produttiva in forme di subalternità che la costituzione mira a rimuovere, 
legittimando una dialettica dentro e fuori dei rapporti di lavoro con il 
sistema delle imprese sia pubbliche che private. 

Sopratutto, essenziale è cogliere come entro tale schema di relazioni 
tra valori economici e sociali, non solo vi sia il rischio di isolare il governo 
dell’economia dalle politiche dello “stato sociale”, ma c’è anche la 
possibilità di sottovalutare la dipendenza che gli stessi “diritti” civili e 
“politici” rischiano di mantenere in uno stato nel quale la “costituzione 
economica” ricevesse il carisma di un riconoscimento di sostanziale 
superiorità rispetto agli altri valori che sono obiettivamente condizionabili 
ed effettivamente condizionati dal potere del sistema delle imprese. 

Assume, pertanto, un ruolo determinante nella costituzione-programma 
l’insieme degli strumenti politici e sociali di controllo democratico del¬ 
l’attività di impresa, mediante quella politica di piano o di programma¬ 
zione che per le forze costituenti ha rappresentato il nucleo di fondo della 
complessità dei principi costituzionali rivolti ad adeguare l’uso delle 
attribuzioni dei vari organi costituzionali al compito deH’edifìcazione di 
un tipo di società trasformata nei rapporti sociali, verso l’eguaglianza nella 
titolarità di diritti e di poteri che storicamente sono ripartiti in modo tale 
da dare sopprawivenza a disuguaglianze non mitigate dalla parità nei 
diritti “formali" della democrazia politica. 

La dottrina dominante, anche negli elaborati più rappresentativi - si 
veda in proposito il manuale di Mortati, giunto alla decima edizione nel 
1991 - non ha però indicato in termini espliciti e comprensibili quali 
motivazioni sono alla base dei comportamenti delle forze politiche, e 
quindi dell’azione degli organi costituzionali investiti dalla costituzione 
formale del compito di applicare il modello di forma di stato che - in nome 
dei principi antifascisti, sia pure variamente teorizzati — la Repubblica 
parlamentare e autonomista è stata predisposta a tradurre in organizza- 
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zione e azione concreta; stante l’indecìfrabilità del richiamo alla distinzio¬ 
ne tra partiti “di governo” e “non di governo”, ovvero “di sistema” e 
“antisistema”, per interpretare l’andamento di un dialettica pluralista che 
né consente di cogliere quale soggettività si celi dietro lo schermo di tali 
espressioni polarizzanti, né di apprezzare il fondamento della conversione 
del principio pluralista nel principio “di maggioranza” come fondamento 
del potere di indirizzo “governativo". 

Tale difficoltà si rivela maggiore, ove si pensi che l’unica delegittimazione 
che la costituzione formalmente ha operato - in ragione delle cause della 
sua elaborazione - riguarda i principi cui si era ispirato l’ordinamento 
fascista, tramite il “divieto” espresso di ricostituzione del partito fascista, 
mentre quello che risulta dall’analisi della storiografia e anche della 
politologia è il chiaro riferimento alla contrapposizione tra le forze 
“centriste” e del “centrosinistra”, contro i partiti della sinistra storica, i 
socialcomunisti prima, e i soli comunisti poi. Ma anche con tale precisazione, 
non è agevole intendere come dalla maggioranza “costituente” e dalle 
maggioranze “costituzionali” comprendenti tutti i partiti di massa, potesse 
passarsi in modo coerente alla maggioranza “governativa”, assumendo, in 
un ordinamento pluralista e senza la presenza di un partito in grado di 
conseguire la maggioranza assoluta, la “pregiudiziale” della esclusione 
dalle maggioranze politiche e legislative più qualificanti il concorso di 
partiti rivelatisi decisivi nel concorrere alla posizione dell’ordinamento 
portatore di democrazia non solo politica, ma anche economica e sociale. 

Il fenomeno, che ha accompagnato tutta l’esperienza repubblicana, ha 
avuto risvolti di vario tipo, coinvolgenti lo stesso presidente della repubblica 
in manifestazioni di convergenza con i partiti di cui avallava la scelta di 
dar vita a formule politiche e quindi a governi in base a quella che si 
convenne di chiamare “delimitazione della maggioranza”, concepibile 
costituzionalmente nella sola direzione della destra, e non anche - o 
sopratutto — verso sinistra: e ciò in termini di costituzionalismo non solo 
formale ma anche sostanziale, spiega quali ostacoli nell’uso delle regole 
della democrazia politica siano stati frapposti per mantenere inattuata la 
“prima” parte della costituzione, in tutti i suoi più qualificanti valori. 

Ma sopratutto, ciò rende difficilmente spiegabile - in termini di teoria 
del diritto e dello stato - il senso degli eventi costituzionalemente rilevanti 
degli anni che vanno dal 1968 al 1978, e dal 1978 ai giorni in cui si assiste 
al tentativo (prima operato dall’estemo e ora dall’interno del quadro 
politico-istituzionale democratico) di passare ad un mutamento della 
Costituzione con “riforme istituzionali” legate pur nelle loro differenze 
dalla medesima ispirazione politico-culturale volta a cancellare gli obiettivi 
finalistici della forma di stato di “democrazia sociale”, per assumere 
l’organizzazione dello stato come forma di una gestione univoca del 
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potere politico, assunto come luogo dell’incontro-scontro tra forze sociali 
che si contendono solo la gestione dello stato e dell’economia, non anche 
e non più i criteri di regolazione dei rapporti sociali in una prospettiva 
di trasformazione. 

In tal senso, il passaggio dal “centrosinistra’’, alla “solidarietà nazio¬ 
nale”, al “pentapartito”, rappresenta il percorso di una densità di espe¬ 
rienze che ha accentuato le contraddizioni sociali e politiche, nel momen¬ 
to in cui il tentativo di attuare i punti più qualificanti della costituzione 
producevano innovazioni istituzionali funzionali alla socializzazione della 
politica e dell’economia da un lato, per effetto della creazione delle 
regioni, e dall’altro per effetto della emanazione dello “statuto” dei 
lavoratori, che dava sostegno al ruolo del sindacato in un impegno 
convergente sul territorio a porre gli strumenti dello programmazione 
democratica dell’economia. I riflessi sull’organizzazione costituzionale 
della fase di avvio all’attuazione della Costituzione, si sono registrati 
mediante l’attribuzione al parlamento di poteri autonomi rispetto al 
governo, che lo facevano avvicinare al modello della costituzione, come 
provano: le riforme dei regolamenti della camera e del senato che solo 
nel 1971 sono stati adeguati alla novità della forma di stato e di un sistema 
parlamentare diversi da quello dello stato liberale; i poteri conferiti alla 
Commissione parlamentare per “l’indirizzo” (e non più solo per la 
“vigilanza”) della Rai-tv: i poteri conferiti al parlamento per le nomine dei 
dirigenti degli enti pubblici; i poteri assegnati sia al parlamento che a 
regioni e sindacati nelle leggi “di programmazione” degli anni 77, di cui 
la più importante è la legge sulla ristrutturazione e riconversione indu¬ 
striale (n. 675). 

Sopratutto, al culmine della fase che vedeva sfaldarsi la formula del 
centrosinistra e sperimentarsi la formula della solidarietà nazionale entro 
la stretta del terrorismo, ha avuto sbocco dopo un trentennio di tentativi 
la riforma sanitaria, prima ed unica riforma sociale e amministrativa 
prodotta sulla base degli istituti della costituzione, collegati nel “servizio 
sanitario nazionale” per esprimere - in nome del diritto alla salute - 
l’inserimento di un concezione democratica nell’organizzazione ammi¬ 
nistrativa, in alternativa al burocratismo degli enti settoriali e centralizzati 
ereditati dal precedente ordinamento. E proprio per impedire il prose¬ 
guimento delle riforme amministrative necessarie a creare i diritti sociali 
democratizzando la pubblica amministrazione, con l’abbandono contestuale 
di ogni ipotesi di programmazione democratica dell’economia, la prospettiva 
dell’europeizzazione è stata assunta come motivazione per alterare il 
quadro dei principi costituzionali relativi alla “forma di governo” contenuti 
nella “seconda parte” della Costituzione, con l’intento dichiarato di 
sostituire (prima implicitamente, e poi esplicitamente) le norme della 
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“Prima parte” volte alla socializzazione della proprietà e dell’impresa, con 
altre improntate al primato dell’“economia” sulla “socialità” e quindi sulla 
“politica”, dando preminenza al ruolo della moneta e alle istituzioni che 
regolano il sistema dei rapporti finanziari intemazionali e nazionali, in 
funzione dello sviluppo del sistema produttivo basato sulla autonomia e 
non più sul controllo sociale dell’impresa (su di che, emblematicamente, 
“Gruppo di Milano”, Verso una nuova costituzione, Voli. 2, Giuffrè, 1983). 
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